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1. Introduzione

Il tema del federalismo fiscale rappresenta ancora, per diversi aspetti, una pagina della nostra
storia repubblicana che attende ancora di essere sctitta in modo da attuarne compiutamente
presupposti e potenzialith. Non si vuole sostenere, con questo, quella “vulgata” che troppo
facilmente sembra attribuite al fedetalismo fiscale la capacita di risolvere tutti i mali: questo
votrebbe dite “cercare nel posto sbagliato” le risposte alla crisi della sovranita statale e alle attese
det contribuenti. Piti semplicemente si vuole indicare nel federalismo fiscale una possibile
evoluzione idonea, E\ﬂ@ﬁ&»;moﬁn&& statale indotto dalla globalizzaziotie, a
modertnizzare e attualizzare alcuni elementi del :mumwnm!mmnm._m,ﬁ.‘»m@w rendendolo pia rispondente
ai presupposti di fondo del principio 7 faxafion w13 representation, ™t

I nostro ordinamento, in confofmita ad un processo di modernizzazione che ha interessato
nell’ultimo decennio numerosi Paesi europei, ha avviato un federalizing process, nellintento di

cortispondere a quella tendenza in atto anche a livello EOHMn definibile come la spinta Global-

Jocal. ) )

T~ Tuttavia, le riforme non sono compartimenti s assomigliano piuttosto a vasi
comunicanti dove Pintreccio delle implicazioni ¢ tale gs#F¥Rlere necessatia una considerazione
dinamica e complessiva dei processi. Llattys zione de ﬁ@\w 119 Cost. costituisce, da questo
punto di vista, una condizione necessatiy perché il disegn® costituzionale sul federalismo possa
mdgé. Si tratta di un dato nrwn_w.wp:amwamanwm costittzionale ha gia avuto

} modo di evidenziare: nella sent. n. 370/2003 si legge, infatti, “appare evidente che Vattuazione

| dellart. 119 Cost. sia utgente al fine di concretizzare davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V———

———




. dei quadri competenziali: solo una ‘volta stabilite con thiarezza le farzioni

w -
della Costituzione, poiché altrimenti si verrebbe 2 contraddire il diverso tiparto di competenze
configurato dalle nuove disposizioni”.

Con una prima metafora si puo quindi paragonare la riforma del Titolo V ad un motore che

attende il carburante: in mancanza, per quanto evoluto, non potri mai essete messo in moto. Il
carburante, in questo caso, ¢ I'insieme delle tsorse destinate ad essere mobilitate dal federalismo
fiscale.

Tuttavia, con una seconda metafora si puo anche ritenere che Iimpianto del Titolo V
rappresenti solo i progetto del motore e finché non sari compiuto il IV decentramento (attraverso
Pallocazione delle funzioni amministrative e il conseguente trasferimento delle risorse strumentali,
finanziarie € umane) quel motore, pure disegnato sulla carta della Costituzione, ancora non sia
stato effettivamente ultimato. Ne deriva che fino 2 quando non satd possibile valutare con
chiarezza il concreto esito dell’applicazione del principio di sussidiatieta, indicato nellart.

e attuato dallart.7 della Ln. 131, del 2003, sara difficile s - recisione
“catburante’” il motote ha bisogno per funzionare a regime” f D mered LR
In alfre parole, i meccanismo del federalismo fiscale ¢ strettamente’ collegato alla’ definizione”

DT TR

sard possibile" metiére”
definitivamente 2 regime i flussi necessari al loro finanziamento attraverso meccanismi di
federalismo fiscale.

A titolo esemplificativo & interessante ticordare il processo diacronico che ha condotto alla
formulazione del d. lgs. n. 56 del 2000. Quel processo aveva, infatti, il ptoprio presupposto nel
Tetzo decentramento, avviato con la 1. 1. 59/97, cui & seguito il digs. n.112/98 e quindi le leggi
regionali generali che ad esso hanno dato completamento. Una volta definito il quadro legislativo
delle competenze degli enti sub statali (Regioni, province, Comuni) lo Stato ha potuto trasfetire a
questi le tisorse umane, strumentali e monetarie con j dP.CM, dalla cui entrata in vigote &
decorso I'inizio della titolarita delle nuove funzioni. Solo a questo punto ¢ stato possibile disegnare
quel sistema di federalismo fiscale che si & tradotto nel d.gs. n. 56 del 2000.

Il sistemna di federalismo fiscale si & quindi potuto avviare solo dopo tre anni dalla prima
previsione normativa del Terzo decentramento {la legge n. 59 del 1997). L'emanazione del d. lgs. n.
56 del 2000, dimostra, in altre parole, come si sia prolungato per ben tre anni l’atco temporale
diretto a dare attazione a un sistema di federalismo fiscale relativo solo ad un processo di
decentramento amministrativo a “costituzione mvariata®,

Per quanto riguarda lattuazione del nuovo art.119 Cost. il quadro di riferimento appare
decisamente pit complesso di quello alla base del dlgs. n. 56 del 2000: mentre in quel caso si
trattava solo di un decentramento amministrativo “a costituzione invariata”, il nuovo Titolo V non
solo ha inaugurato un processo di “federalismo legislativo™ ma ha anche ptevisto nuovi criteri di
allocazione delle funzioni amministrative (alle quali si ricollega I'attivita di spesa) incentrati sui

rincipi di sussidiarjets . Ry Eggg
dal vecchio testo_costifuzionale, Pinnovazione mntrodotta dal nuovo-art 118 Cost.implica un_
@Eonn senz gﬁgngru

to, che la sua concretizzazione si sviluppi
attraverso momenti consensuali diretti a permettere Padeguatezza delle allocazioni. Lart. 7 della
legge . _Smoff@. legge La Loggia), infatti, ai Fifii della distribuzione delle muove funzion
amministrative degli enti sub statali prevede la conclusione di Accordi in sede di Conferenza
unificata e la predisposizione di disegni di legge diretti, in sede di manovra finanziaria annuale, 2
recepire i suddetti accordi'. Inoltre, nelle materie di competenza legislativa regionale a queste leggi
statali dovranno (rectius: potranno) seguire leggi regionali di attuazione, cui spetterd in concreto
definire, in queste materie, il livello di governo cui la funzione dovri essere allocata {Regione,
Provineia, Citta metropolitana, Comune). .

! Peraltro, o stesso art. 7 prevede la possibilitd che, nelle “more” dell*approvazione dej disegni di legge statale, i

conferimenti possono essere anticipati da d.P.C.M.
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= .x al punto che, una Volta stabilite le linee fondamental; di quell’

|

La complessiti del quadto complessivo ¢ quindi costruitd s diverse coordinate: quella del

nuovo art.118 Cost, dovri interessare il nostro ordinamento; quella, infine, della riforma

nuovo federaltsmo legislativo; quella tiguardante il cd. IV decentramento che, in attuazione &&g

Fino al momento in cuj 1l processo di attuazione del Titolo V non sara concluso, entita di
risorse finanziarie necessarie per finanziare Pattivita amministrativa allocata ad ogni livello di
gOVerno territoriale, rimarra avvolta da un inevitabile margine di incertezza,

A ¢ié si devono aggiungere ulteriori element dj variabilita derivanti dal nuovo progetto di
revisione costituzionale, al momento gnto all'approvazione in prima lettura da parte del Senato e
ora all’esame della Camera dei Deputati. La definitiva approvazione del d.d1 costitizionale AT
4862 (la cd. "bozza di Lorenzigo™ potrebbe t- nonmarginall wia s
@En dei flussi finanziari sia sulla relativa competenza a_definjre la_struttura _del

ederalismo Tscale, 1] d:dl, oed, fution ma*- ¢ me si & appena visto -

ez ta- eTeNza legislativa in materia di federalismg fiscale} secondo din .m..%mn@ummmo,nnwfﬂmo = f
. T A i T T s R PR g TSR Tt P S AL e |
di tiparto allin g"vﬁgﬂmrmuuorumwﬁ_gnano‘. catatter1zzato "anche” da un repime -

transitorio.
plﬂ.udwcm._m instabilita del quadro nommgnogﬁmmm#w del processo di attuazione
legislativa del conferimento delle funzioni amministrative e la conseguente varabilita in ordine alla
entita delle risorse sttumentali, finanziarie ed umane che dovranno essere trasferite, non preclude

prevedere una fase Ruﬁwmwnonh.m_hnméwo_ﬁm il processo fing al com

di allocazione delle funzioni. Si evidenzia Quindi, soprattutto in questa

petiodica che siano in grado di mformare i flussi finanziari agli assetti delle competenze che via via
si definiranno. Questi assettl, peraltro, potranno essere non uniformi e variare anche riguardo alle

ad esempio vi potranno essere Regioni che si attivano e Regioni che, non attivandosi, lasciano
sOpravvivere piu a lungo la Precedente normativa statale nelle materie eppute di loro competenza.

L’esigenza di una fase di transizione € stata prospettata, oltre che dall’ Accordo tra Regioni ed
Enti locali del 23.6.03, anche dalla stessa DothDwﬂgn.OD&n_ che nella sent. n. 37 del 2004 ha
evidenziato Popportunits di prevedere “una disciplina transitoria che consenta Pordinato passaggio
dallattuale sistema, caratterizzato dalla permanenza di una finanza regionale ¢ locale ancora in non _
piccola parte "detivata”, cios dipendente dal bilancio statale, e da una disciplina tatale unitarig di.
tutt i teibuti—con Jimitate possibilita riconosciute a Regioni .
scelte, 2d un nuovo sistema”,

Quanto appena affermato, che vale a tidimensionare gli allarmi sui “costi del federalismo™
prospettati in quest’ultimo periodo senza una chiara cognizione di causa, non contraddice pero la
necessitd di avviare con gradualiti e nello stesso tempo con urgenza un nuovo sistema dj
federalismo fiscale, che possa permettete al nostro Paese quelle conseguenze virtuose gia
sperimentate in altri ordinament; (2d es. in quello spagnolo).

Senz’altro in questa fase transitoria sara importante ed urgente rivedere Passetto del d.lgs. n.
36 del 2000. Tale decreto, concepito per adeguare il sisterna al | federalizing process intrapreso con il 111

!ll'll-'l'll.lll . - - T -
decentramento, da un lato, ha permesso un passo mn avanti rispetto al precedente sistema delia

4

*art. 3 1. finanziaria per il 2003, che si apre nei seguenti termini: 1. In funzione dell'attuazione del titolo V della parte

secanda della Costituzione e in attesa delia legge quadro sul federalismo fiscale S

3



“
finanza derivata, dall’altro si & dimostrato, nella sua applicazione concreta, foriero di gravi
complicazioni e distorsioni.

E’, infatti, indubbio ‘che il d. Igs. n. 56/2000 abbia segnato il punto d’arrivo di una fase,
iniziata negli anni Novanta, in cui si & dato impulso alla finanza degli enti territoriali, per adeguarla
finalmente al disegno costituzionale del 1948. Nonostante la Costituzione, nella vetsione originale,
riconoscesse gid significativi spazi di autonomia finanziaria agli enti territoriali, e in particolare alle
Regioni, fino agli anni Ottanta, infatti, si & assistito ad un sistema finanziario regionale e locale
fortemente dipendente dallo Stato. I decreto 56/2000 ha permesso quindi un passo in avanti nel
processo del regionalismo italiano: il sistema di finanziamento regionale, fino ad allora basato su
trasferimenti statali vincolati nella destinazione, ¢ stato sostituito dalla compartecipazione all’Tva,
da un aumento dell’addizionale Irpef e della compartecipazione all’accisa sulle benzine. Quanto al
meccanismo petequativo,. & stato. istituito In tal senso un fondo, alimentato dalla
compattecipazione all'Iva. Questa futtavia non viene totalmente redistribuita attraverso il fonde,
ma in parte rimane al tertitorio’ nel quale si & prodotta, incentivando in tal:modo lo sforzo

... regionale ad sumentare ] base fponible; . R

L0 cmiEs s I decreto tattavia Egmmmn»wmwu.mﬁ&%mﬂﬁ che testimoniano Tincompmiézza della riforma
della finanza nazionale, ¢ la necessiti di portarla al passo della riforma costituzionale de] 2001 Alla
resa dei fatti il d. Igs. n. 56/2000 ha, infatti, prodotto risultati decisamente inferioti alle aspettative:
non € stato garantito quell’automatismo nella ripartizione delle risorse fra centro e pettferia che,
nelle intenzioni degli estensori del decreto, avrebbe dovuto esaltare lautonomia finanziaria di
Regioni ed Enti locali mediante la cettezza di disponibilita finanziarie adeguate rispetto alle
necessitd di spesa. Soprattutto non si ¢ trovata un’adeguata soluzione alle problematiche connesse
alla sistematica sottostima dei abbisogni sanitati regionali, con la permanente necessita di ficorrere

# a forme dt ripiano ex post. Tutto cid, unitamente ai forti ritardi nelle erogazioni effettive da parte
dello Stato, ha causato alle Regioni notevoli difficolta operative, specialmente per quanto concerne
la gestione di cassa. In relazione ai meccanismi perequativy, poi, 1l d. Igs. 56/2000 ha introdotto un
modello “ibrido”, che pur mantenendo una connotazione essenzialmente verticale {in quanto
imperniato sul ruolo dello Stato come gestore principale del Fondo petequativo nazionale)
presenta anche una connotazione parzialmente otizzontale, rendendo evidente la distinzione fra

i

Regioni contribuenti nette e Regioni beneficiarie nette, In tal modo, lungi dalPindividuare
un’efficace soluzione di compromesso, si sono cumulati i difettt principali dei due modelli estremi
della perequazione verticale e della perequazione otizzontale, ovvero i tischi, nel primo caso, di
ingerenze dello Stato nei confronti della finanza regionale e locale, e, nel secondo, di conflittt
distributivi fra enti ticchi ed enti poveri. Rischi che si sono puntualmente tradotti in concrete
difficolti operative, anche a causa degli stessi meccanismi perequativi del d. lgs. n. 56 del 2000.
Questi, infatti, sono stati fondati (sia pure parzialmente) sul riequilibrio delle capacita fiscali (e
questa € una scelta condivisibile), ma sono stati imperniati sy tributi disttibuiti in modo fortemente
disomogeneo sul ﬂaﬁu\gﬁhﬁﬁmﬁ.ﬁg@no questa disomogeneita nella
distribuzione ha mdotto ultetioti forti disuguaglianze territoriali, attenuando sensibilmente il
7 B carattere solidale del nostro federalismo fiscale, senza d’altra parte essere in grado di stimolare

maggior efficienza-nella gestione del denato pubblica, Sarebbe stato sufficiente sceghere tributi

distribuiti in modo maggiormente omogeneo 0 per evitare quest’effetto perverso. E’ chiato poicheit-
ggu come ad esempio la mancanza, nel nostro ordinamento, di un
otgano in grado di funzionare come upa vera camera territoriale (si pensi al Bundesrar tedesco)
diretta a garantire la compensazione finanziaria fra i differenti livelli di governo. La mancanza di
una sede privilegiata di confronto e di negoziazione interistitizionale in materia finanziaria non ha,
linfatti, consentito di pervenire alla definizione di criteri di tiparto in grado di compensare i minor
effetto perequativo delle fonti di finanziamento previste dal d. lgs. 56/2000 rispetto al sistema di
trasferimenti erarishi precedentemente in essere, con conseguente forte penalizzazione per le
Regioni pitt povere (e specialmente per quelle del Centro — Sud).




ulteriormente Ia Consulta di decisioni dallevidente portata politica.

A tale proposito, vanno anche segnalate le ultime iniziative assunte da alcune Regioni del
Centro—Sud (dapprima la Puglia, successivamente la Campania)’, che hanno deciso di itapugnare
di fronte al TAR del Lazio il D.P.C.M. recentemente adottato dal Governo e volto a ripartire fra le
Regioni le tisorse del Fondo petequativo nazionale. Le stesse Regioni sono intenzionate ad adire la
Consulta, sollevando questione di legittimitd costituzionale del d. lgs. 56/00, di cui Huwumzmﬁuﬂo
D.P.C.M. costituisce provvedimento attuativo. Fsse rllevano, infatti, in primo luogo, in contrasto
coni i nuovi eriter stabiliti dall’art.119 Cost., Ia perdita secca di risorse finanziarie che Papplicazione
degit anzidetti meccanismi di riparto comporterebbe pet molte realti meridionali rspetto alla
situazione preesistente; su questa base, di conseguenza, evidenziano la sussistenza di numerosi
profili di incostituzionality nella disciplina dz guo _

L’attuazione di un nuovo tipo di federalismo fiscale in grado di superare definitivamente il
modello contenuto nel decreto n. 56/00 pate, quindi, urgente anche al fine di rimuovere
Pinsorgere di nuove (e pericolose) forme di contenzioso Interistituzionale, senza gtavare

+

RIS SRS o

AT e B e ST T
" 271 [avord delPAlfa commissione

L’Alta Commissione & stata istituita dall’art. 3, lett. ), 1. n. 289 del 2002 (legge finanziaria
dello Stato per il 2003), col compito di fornire al Governo “i principi generali del coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario, ai sensi degli articoli 117, terzo comma, 118 e 119
della Costituzione”, sulla base delle indicazioni formulate in sede di Conferenza unificata tra Stato,
Regioni ed enti locali, in merito ai meccanismi strutturali del fedetalismo fiscale; IAlta
Commissione ha inoltre avuto il compito di indicare i parametri da utilizzare per la
regionalizzazione del reddito delle imprese pet le quali la sede legale ¢ quella dell’attivita produttiva
siano situate in Regioni diverse, al fine di consentire Ia partecipazione degli enti tertitoriali a] gettito
dei tributi erariali*,

Con dP.C.M.,, da emanare entro il 31 gennaio 2003, doveva essere stabilita Ia Composizione
della Commissione, la data di inizio della sua attiviti ed emanate le norme per il suo
funzionamento. La Commissione entro il 31 marzo del medesimo anno avrebbe dovuto presentare
al Governo i documento conclusivo dei lavors; entro i successivo 30 aprile I’Esecutivo avrebbe
poi dovuto presentare al Parlamento una relazione contenente una proposta di attuazione dell’art.
119 Cost.

In realts, it dP.CM. ¢ stato emanato soltanto il 9 aprile 2003. Il successivo 18 giugno
Regioni ed Enti locali hanno approvato un accordo sulle linee fondamentali del federalismo fiscale.

La finanziatia per il 2004 (1 n. 289/ 2003) ha prorogato 1 termimi per concludere i lavori,
prevedendo (alPart. 2, comma ventesimo) che la Commissione avrebbe dovuto Ppresentare il
documento conclusivo al Governo entro il 30 settembre 2004, mentre a quest'ultimo sarebbé
spettato il compito di presentare al Parlamento una proposta di attuazione dell’at. 119 Cost. entro
il successivo 31 ottobre. Questa volta i termini hanno assunto carattere perentorio: qualora entro il
30 settembre la Commissione non avesse concluso i lavor, si sarebbe comunque sciolta, mentre al
Govemno, sempre entro #l 31 ottobre, sarebbe spettato il compito di riferire al Parlamento i motivi
pet cul non intendeva proporte alle Camere Pattuazione del modello di federalismo fiscale accolto
nella Costituzione.

Poiché, ai sensi della legge istitutiva, doveva orientare i propti lavori in base alle coordinate
decise in sede di Conferenza unificata, PAlta Commissione non poteva attivarsi fino al
tagotungimento di tale decisione; i suoi membri hanno pettanto sollecitato — con una missiva

* Si tratta, peraltro, di iniziative fortemente condivise anche da altre Regioni, prevalentemente centro-meridionali {si veda il
documento adottato congiuntamente dai Presidenti delie Regioni Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Molise e Puglia a Potenza
lo scorso 1 settembre) ma anche centro-settentrionali. .

* Infine, era previsto che I’Alta Commissione indicasse le modalita con te quali “i soggetti passivi deli'imposta sul reddito delle
persone fisiche e dell'imposta sul reddito delie persone giuridiche, che esercitano imprese industriali e commerciali con sede legale
tuori dal territorio della Regione siciliana, ma che in essa dispongono di stabifimenti o impianti, assolvono la relativa obbligazione
tributaria nej confronti della Regione stessa”, ai fini dell’applicazione deil’art. 37 delio Statuto della medesima Regione.
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o
inviata il 7 gennaio 2004° — il Ministro per gli Affari Regionali ad inserite nell’ordine del glorno -
della Conferenza la discussione sui meceanismi strutturali del federalismo fiscale. o

In assenza dell’accordo, e poiché la Commissione avrebbe dovuto in ogni caso conchudere i
suoi lavori entro il 30 settembre di quest’anno, ¢ stata presa la decisione di iniziare comunque i
lavori, sulla base del dettato costituzionale e del documento sul quale avevano convenuto Regioni
ed Enti locali il 18 giugno 2003. Di tale decisione & stata data comunicazione al Presidente del
Consiglio®.

* Alta Commissione di Studio per ta definizione
dei principi generali della finanza pubblica e del sistema tributario

prot. n. 007/04 Roma, 7 gennaio 2004

Al Sen. prof. Enrico LA LOGGIA
Ministro per gli Affari Regionali-
Presidenza del Consiglio dei Ministri
Via della Starnpéria, 8

00187 Roma > 7. .

All’ On. prof. Giulioc TREMONTI
Ministro deli’Economia e delle Finanze
Via XX Settembre 97

00186 Roma

Oggetto: situazione dei lavori dell’ Alta Commissione di Studio per la definizione dei principi generali della finanza pubblica e del
sistemna tributario :

Visto ¢he a seguito dell’approvazione delf’art2 comma 20, lett. b) della I. finanziaria n. 350/2003, 1°Alta Commissione & tenuta a
indicare al Governo entro il termine tassativo del 30 settembre 2004 | principi generali del coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario, ai sensi degli articoli 117, terzo comma, 118 e 119 della Costituzione, nonché a propotre i parametri per la
regionalizzazione del reddito delle imprese che hanno la sede legale e tutta o parte dell'attivita produttiva in regioni diverse;

Visto che al sensi delia lett. ¢) del suddetto articolo 2, comma 20, se la scadenza del 30 settembre 2004 non sara rispettaia, la
Commissione sara sciolta e il Gaverno dovra riferire al Partamento, non olire il 31 ottobre 2004, i motivi per i quali non ha ritenuto di
proporre al Partamento 1"attuazione dell’articolo 119 Cost.;

Considerato che per assolvere tale compito I'Alta Commissione & normativamente tenuta, in forza dell’articolo 3 (tutt’ora in vigore)
della legge finanziaria n. 289/02, a sviluppare i propri lavori assumendo come base i contenuti dell’accordo raggiunto in sede di
Conferenza unificata tra Stato, Regioni ed Enti locali sui meccanismi strutturali del federalismo fiscale;

Considerato pertanto che finché non verra raggiunto tale accordo I’ Alta Commissione si trova nella concreta impossibilita di portare a
termine il proprio compito istituzionale, perché risulta priva della necessaria indicazione di base sui meccanismi strutturali del
federalismo fiscale da parte della Conferenza uni ficata;

51 RITIENE

opportune sollecitare ia necessita di inserire quanto prima all’ordine def giorno delia Conferenza unificata la discussione di tale
accordo, che & gia stato raggiunto fra Regioni ed Enti locali ¢ atiende ora solo di essere negoziato con il Governo.

Peraliro, si fa presente che, a differenza di quanto prevedeva la legge finanziaria per il 2003, la conclusione del suddetto accordo, in
base alle nuove disposizioni (art.2, comma 21} della legge finanziaria n. 350/2003, non avra pili Peffetto di determinare la rimozione
del blocco degli aumenti defle addizionali comunali e regionali all'imposta sul reddito delle persone fisiche e defla maggiorazione
dell'aliquota dell'lrap. I blocco, infatti, & ora stato confermato dallart. 2, comma 21, della stessa legge finanziaria, fino al 31 dicembre
2004 prescindendo da ogni legame con la conclusione dell*accordo.

La presente viene inviata dallo scrivente su indicazione unanime di tutti i presenti alla riunione dell’ Alta Commissione di studio del
23/12/2003,

Ii Presidentc dell’ Alta Commissione di studio
prof. Giuseppe Vitaletti

% Prot. n. 092 Roma, 29 marzo 2004
Al Presidente del Consiglio dei Ministri

On.le Silvio Berlusconi

Palazzo Chigi

Piazza Colonna n. 370

00187 ROMA

e p.c., nella successione indicata dal DPCM 9/4/2003
All’On.le prof. Giulio Tremonti

Ministro dell’Economia € delle Finanze

Via XX settembre, 97

00187 ROMA

Al Sen. prof. Enrico La Loggja

Ministro per gli Affari Regionali



Per il proprio funzionamento, PAlta Commissione ha stabilito di formare 13 gruppi di
lavoro. I presente documento di conto dei lavori svolti dal gruppo di Coordinamento generale, il
quale, sinteticamente, vedeva tra i propti compiti la definizione dei principi di coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributatio e Pindividuazione delle linee di sviluppo dell’autonomia

territoriale in un contesto di lealts istituzionale’.

Via della Stamperia n. 8
00187 ROMA

Ail’On.le Giuseppe Pisanu
Ministro dell’ nterno
Palazzo Viminale

Via Agostino Depretis, 7 o el el
00184 ROMA ’ ) e
Al Sen. Umberto Bossi _ * . -
Ministro per le Riforme isti rionali " -
¢ la devoluzione. -~ i T N

Piazea Monte Citorio, 115 -
00186 ROMA _

oggetto: Alta Commissione di Studio per la definizione dei principi generali della finanza pubblica e del sistema tributario, istituita
con DPCM 9 aprile 2003.

L'Alta Commissione presieduta dallo scrivente, a norma dellart. 2 comma 20, Jett. B} della legge finanziaria n. 350/2003, e
successive modifiche & tenuta a indicare al Governo entro il termine tassativo del 30 settembre 2004 i principi generali del
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, ai sensi degli art. 117; terzo comma, 118 e 119 della Costituzione,
nonché a proporre i parametri per la regionalizzazione de! reddito delle imprese che hanno la sede legale e witta o parte dell’attivita
produttiva in Regioni diverse.

Ai sensi della fett. ¢) del suddetto articolo 2, comma 20, se la scadenza del 30 settembre 2004 non sara rispettata, la Commissione
sard sciolta e 1l Governo dovra riferire al Parlamento, non oitre il 30 ottobre 2004, i mativi per i quali non ha ritenuto di proporre al
Parlamento I attuazione dell*art. 119 Cost..

Al momento peraltro. esiste un impedimento formale per I'inizio dei lavori. In forzm dell’art. 3 (wtt’ora in vigore) della legge
tinanziaria n. 289/02, questi devono svilupparsi assumendo come base | contenuti dell’accordo raggiunto in sede di Conferenza
unificata tra Stato, Regioni ed Enti Jocali sui meccanismi strutturali del federalismo fiscale. Questo accordo & gia stato raggiunto fra
le Regioni ¢ gli Enti Locali, ma deve essere ancora posto in discussione alla Conferenza Unificata Stato-Regioni, Cittd ¢ Autonomie
Locali, indicata dalia legge come luogo deputato all’approvazione del medesimo.

Considerato che:

a) se P’ Alta Commissione non concluders i propri favori entro il termine del 30 settembre 2004, il Governo risultera esposto
alla “sanzione” di dover riferire al Parlamento, entro il 31 ottobre 2004, i motivi per i quali non ha ritenuto di dover dare
attuazione ail’art 119 Cost.;

b) il compito dell’ Alta Commissione & comunque quelio di proporre al governo una relazione in ordine alle possibilitd di
deglinazione dei principi generali della finanza pubblica e del sistema tributar] 1erzo comma,

8 e 119 della Costituzione; !
tale compito nompr £ 1a possibilita, per ' Alta Commissione, di iniziare a elaborare delle ipotesi_attuative sulla base del
binario normativo direttamente definito dalle medesime disposizioni costituzionali, afle quali lo stesso accordo tra Stato-
Regioni, Cittd ¢ Autonomie Locali & peraltro tenuto ad attenersi;

d) proprio in quanto si tratta di ipotesi, pud essere data adeguata considerazione alle modifiche costituzionali “in itinere”,
nonché al documento sui meccanismi strutturali del federalismo fiscale su cui Regioni ed Enti Locali hanno trovato
I"accordo; : )

e) proprio I'elaborazione di tali ipotesi da parte defl’Alta Commissione permetterd alla stessa di orientarle sulla base delle
specificazioni indicate dall’accordo, una volta che questo sia stato raggiunto;

I'Alta Commissione all’unanimita ritiene, vista P’opportunita di garantire la possibilita di assolvere nei termini di legge al propric
compito istinizionale, di iniziare I’ elaborazione dj ipotesi attuative “a vasto raggio”, direttamente sulla base dei menzionati
articoli costituzionali, tenendo presente il documento sui meccanismi strutturali del federalismo fiscale su cui Regioni ed Enti
Locali hanno trovato I’accordo, nonché le modifiche “in itinere™ degli stessi articoli costituzionali. Esse verranno poi orientate
sulla base delle specificazioni che verranno indicate dall’accordo globale tra Stato Regioni ed Enti Locali, una volta che
questo sia state raggiunto. .
1l Presidente
Prof. Giuseppe VITALETTI
" Tale & I"elenco completo degli obiettivi del gruppo: -

a) definire i principi giuridici di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario idenei a garantire lo sviluppo

: armonica del sistema nel suo compiesso, suila base del quadro definito dai gruppi precedenti;

b)  definire le modalita idonee a garantire lo sviluppo dell’autonomia impositiva e di spesa dei vari livelli di governo regionali
e locali, nel contempo garantendo P’attuazione dei principi costituzionali degli artt. 2, 5, 23, 53, 117, 119, 120 Cost.;

€) permettere, attraverse la formulazione dei principi, la definizione di un quadro che favorisca simultaneamente: Dla
massima lealta istituzionale tra tutti i livelli di Governo, nel rispetto dei vincoli comunitari anche in riferimenito al Patto di
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3. Struttura del documento.

]1 documento ¢ strutturato nel seguente modo.

11 paragrafo 4 riepiloga i contenuti che, dal puato di vista ginridico, possono essere dedotti
dal nuovo art.119 Cost.

Il paragrafo 5 é dedicato ad una sintesi della giurisprudenza costituzionale intervenuta
riguardo al nuovo art. 119 Cost..

Il paragrafo 6 inizia ad inquadrare il tema del coordinamento della finanza pubblica,
dapptima individuando i principi fondamentali indispensabili idonei a garantire su un piano
generale uno sviluppo armonico del sistema. In secondo luogo proponendo alcune soluzioni per
rendere maggiormente_conforme all’autonomiz finanziaria delineata dal nuovo art.119 Cost. il
Patto. di stabilita interno e individuando alcuni criteri idonei a concretizzatlo in modo tispettoso

.. della’ nuova autonomia: definita dal’art.119 Cost. In terzo luogo evidenziando Popportunita di

- istituire -una- sedé: privilegiata di coordinamento interistituzionale” in materia finanziaria,

+ “"proponendo Tistituzione-diun=otgano ad hordenorinito Consiglio nazionalé” di pianificazione
finanziatia.

1l paragrafo 7 declina i livelli secondo cui si potrebbe strutturare il sisterna tributario della
Repubblica in conformita ai principi di cui al paragrafo precedente, elencando la distribuzione dei
tributi erariali, delle compartecipazioni e delle addizionali.

Il paragrafo 8 ¢ dedicato alla perequazione, trattando anche separatamente e specificamente
gli strumenti perequativi delle capacita fiscali e dei bisogni.

Il paragrafo 9 (da valutare se insetitlo oppure no) approfondisce la questione relativa alla
disciplina fiscale e finanzjatia delle Regioni (e delle province) ad autonomia differenziata.

4. Il nuovo art. 119 della Costituzione.

Sull'assetto del futuro federalismo fiscale il nuovo art.119 della Cost. detta una serie di regole
la cui mtelligibilita ¢, perd, legata al coordinamento sistematico con altre previsioni del nuovo
Titolo V relative al federalismo fiscale. L’art.117, II comma, lett. €), Cost., riserva, infatti, alla
legislazione esclusiva statale la materia “sistema tributario e contabile dello Stato” e la disposizione
del IIl comma dello stesso art.117 ibui alla _competenza_concortente. la—matexia}..
“armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario”. Nel confronto tra le due disposizioni, la competenza esclusiva statale appare quindi
limitata solo al sistema tributatio dello Stato e ai principi fondamentali del coordinamento del
sistema tributatio fos# court. Poiché il IV comma dell’art.117 Cost. prevede la competenza regionale

esclusiva in relazione alle materie “innominate”, ne dovrebbe quindi conseguire la competenza

.,n\mm_hﬂhm delle Regioni in relazione ai tributi non istitujti dalla legge statale ai sensi della lett. e) del
If comma dellart.117 Cost.. (quindi in relazione ai tributi regionali e locali).

Quest'impostazione, inoltre, sembra confermata dallart.119, II comma, che prevede: “I
Comuni, le Province, le Cittd metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e

stabilita interno; 2) la massima trasparenza nel rapporto ira istituzioni e contribuenti; 3) la massima efficienza in termini di
costi e benefici;

d} definire principi e regole idonee a consentire: |"attuazione dell’ accountability; la non esportabilitd delle imposte; la non
sovrapposizione delle imposte regionali ¢ locali con le imposte statali; la semplificazione degli oneri e degli adempimenti
fiscali; la valorizzazione della sussidiaricta fiscale; ] -

c) definire le modalita di coordinamento tra finanza regionale ¢ finanza locale, e specificare i principi refativi alle forme di
partecipazione ai poteri di accertamento e di lotta all’cvasione da parte delle realta regionali e locali; :

)  suggerire, se ritenuto necessario, anche in riferimento ad esperienze di altri ordinamenti, forme e configurazioni di
eventuali raccordi istituzionali di caratiere permanente specificamente destinati a garantire il raccordo tra finanza statale &
regionale/locale;

g) analizzare le possibili modalith applicative del nuovo art, 118.
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i o istituiti con legge regionale ma solo'in fimitate ipotesi. ~ © - e

applicano tributi ed entrate propsd, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al
gettito di tributi erariali riferibile al loro territotio”. Il passaggio dalla forma passiva del vecchio
testo (“alle Regioni sono attribuiti”) a quella attiva del nuovo art.119, cost, (“le Regioni
stabiliscono”) sembrterebbe deporre a favore del ticonoscimento alle Regioni della possibilita di
introdutre autonomamente (a prescindere cioé da una legge statale) nuovi tributi. In altre parole, la
tesi della non necessita della legge statale istitutiva, che sotto la vigenza del vecchio testo appativa
altamente problematica, sembrerebbe ricevere un maggiore supporto testuale.

L’mpostazione tivolta a riconoscete la possibiliti di una pluraliti m@%@m
condivisibile se considerata insiem dserva allo Stato déi princips fondamentali del
coordinamento tributario (cfr. la sent. n. 533/2 orte costiuzionale). La nozione di
coordmnamento, infatti, che ha sempre ficevuto un’interpretazione molto forte e restrittiva
dell’autonomia regionale, puo ad esempio ragionevolmente limitare la possibilita di istituire tributi
regionali alle sole basi imponibili non soggette a tassazione da parte dello Stato." I sisteina - .

tributatio regionale, in questo caso, potrebbe caratterizzarsi per P'autonoma istituzione - tributi. -

A conferma di questa supposizione, inoltre, si deve considerare che il testo del 1T comma
dellart. 119, nel prevedere la possibilita di stabilire e applicare tributi e entrate propr, infattl, non &
riferita solo alle Regioni ma anche agli altti Enti locali, i quaki non avendo potesta legislativa non
possono essete titolari di quella potesti impositiva riservata dall’art.23 Cost. ai soggetti titolari di
potesta legislativa. Escludendo quindi che la disposizione del IT comma possa avere il significato di
legittimare un autonomo potere di istituzione di tributi a favore di tutti gli enti territoriali autonomi
in esso menzionaty, il potere impositivo regionale, piti che da tale disposizione, deve essere ricavato
piuttosto dal riferimento ai solo tributi statali contenuto nella lett.e) del Il comma dellart.117 Cost.
¢ dal genenale rovesciamento del criterio della residualita in relazione alla potesti legislativa. Si
trattera, tuttavia, di un potere che potra essere limitato, pill o meno intensamente, dai principi
fondamentali statali relativi al coordinamento.

Questa impostazione risulta confermata dalla disposizione del IV comma del’art.119, dove si
stabilisce: “Le tisotse derivanti dalle font di cui ai commi precedenti consentono ai Comuni, alle
Province, alle Citti metropolitane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche
loro attribuite”. Tale previsione, che pone un vincolo alla legislazione statale, infatti, non avrebbe
significato in presenza di un forte ed autonomo potere regionale di istituire tributi. In conclusione,
la citcostanza che tutti gli enti territoriali autonomi siano indistintamente considerati sia nel II che
nel IV comma dell’'art.119, Cost., lascia trasparire un disegno complessivo in cui il finanziamento
delle autonomie tetritoriali & destinato a compiersi principalmente attraverso i tributi istituiti con
legge statale, se non per alcuni margini di ulteriore autonomia lasciati aperti dai principi del
cootdinamento statale e dalla previsione della potesta legislativa residuale regionale. Ulteriori spazi,
inoltre, sembrano ricavarsi dal nuovo testo laddove aggiunge Pespressione “applicano” a quella
“stabiliscono™: ¢ possibile che con questa formulazione si sia voluta riconoscere alle Regioni
un’autonomia tributatia estesa anche a fasi del procedimento del prelievo  (liquidazione,
riscossione, accertamento), sempre nei limiti stabiliti dai principi statali di cootdinamento. Fino ad
oggl, invece, 'autonomia tributaria delle Regioni & stata sempre molto limitata: su alcuni tributi
propri le Regioni non hanno spazi di autonomia, su altri dispongono solo del potere di manovrate
le aliquote all'interno di un intervallo definito e solo negli anni pitt recentt & stato consentito alle
Regioni di intervenire su qualche aspetto della determinazione della base impontbile (come nel
caso dell'Trap) e dei soggetti dellobbligo tributario. La nuova formulazione dell’art.119, pertanto,
potrebbe condutre a sviluppi interessanti, analoghi alle espetienze di altri Paesi europei: ad
esempio nel sistema spagnolo le¢ Comuniti antonome hanno la gestione non solo economica, ma
anche normativa del 30% del’imposta sui reddit, potendo quindi prevedere, su tale
compartecipazione, sistemi di incentivi e di deduzion: divetsi o ulteriori rispetto a quelli stabiliti
della legislazione statale. Questa soluzione, ha permesso che le Comunita autonome diventassero

compartecipi delle politiche di manovra fiscale, prima riservate solo allo Stato. Rispetto alle
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compartecipazioni ¢ di notevole rilievo Paffermazione del II comma dell’art.119 Cost., per cu
enti territoriali sutonomi “dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al
E&ou. 11 “principio della territorialita del'imposta” e il mancato riferimento alla nozione
di quots, mfatti, dovrebbero implicare i superamento del meccanismo della “tiserva d’aliquots
uniforme”, su cui, invece, si & basata la riforma attuata con il d.lgs. n. 56 del 2000 nofi permettendo
di considerare gli effetti della progressivita (che determinano aliquote medie pil alte nelle regioni
pit ricche). Inoltre, il principio di territorialith implica che il gettito del tributo etariale
compattecipato affluisca alle Regioni al cui territorio & riferibile ed n.#nf&ﬁinﬁné.?.%
compattecipazione sia destinata a confluite in un fondo perequativo per poi essere tipartita.

Il termine “riferibile al territorio”, tuttavia, richiedera la specificazione con legge ordinaria:
bisognera chiarire, infatti, se il riferimento sard al gettito riscosso o a quello prodotto nel territorio,
dal momento che diversi fattori, sia di natura contabile che mnonoﬁhgﬁ la non ::
coincidenza tra 1 logo del versamento e quello della effettiva incidenza del tributo. - -, C .

Un notevole cambiamento & poi intervesiuto mrelazione ai nnhnn& wwnmﬂ.w_&osw._. Emn...nmwt _mf L

precedente formulazione prevedeva un modello di wnnomcnuuonm wnm»m»»u “bisogni”®, il I1I comma -

7 del nuovo art.119 dispone “La legge dello Stato istituisce i fondo péfequativo; senza vineoli disssgyitass: . -

destinazione, per i tettitori con minore capacitd fiscale per abitante”. Nel sistema precedente vi
erano state divetse attuazioni della disposizione costituzionale: Ia 1. 1. 281 /1970 aveva previsto che
le quote dei tributi erariali affluissero 2 un fondo nazionale che veniva ripartito per 6/10 in base
alla popolazione, per 3/10 in base al tasso di disoccupazione, per 1/10 in base alla superficie. Il d.
lgs. N. 56/2000 ha da ultimo disposto una formula di perequazione che assegna un peso pari al
60% alla perequazione delle capacita fiscali e un peso del 40% alPindicatore dei bisogni sanitari,
tale formula vieme attuata tramite la compartecipazione allTVA che confluisce nel fondo
perequativo. Il nuovo testo costituzionale, invece, elimina completamente il riferimento ai
differenziali di spesa ¢ sviluppa la perequazione esclusivamente sulle differenze di capacita fiscale,
finalizzando il fondo perequativo a ridurre (e non ad eliminare) tali differenze.

1l nuovo testo, tuttavia, al contrario del precedente, tace sui criteri di alimentazione del fondo
perequativo. Sebbene siano prospettabili diverse soluzioni, quella che sembra maggiormente
coerente con I'impianto del nuovo art.119, Cost., & una soluzione di tipo orizzontale: in questo
caso laliquota di compartecipazione dovri essere determinata in modo da coprire 1 costo/
complessivo delle funzioni attribuite, i proventi delle compartecipazion affluiranno direttamente aj
bilanci degli enti autonomi e la formula di perequazione avra il compito di sottratre tisorse ai
territori pit ricchi (che Paliquota di compartecipazione avrebbero un surplus di bilancio} per
trasferitle ai territori piti poveri (che con la stessa aliquota avrebbero un deficit di bilancio). .

Un particolare significato sembra poi assumere la norma del IV comma dell’art.119 Cost.’,
che appare diretta a garantite Pinvatianza delle risorse rispetto alla sitvazione precedente
all’attivazione delle nuove funzioni Essa, infatti sembra riferitsl, quasi come una norma
transitoria, ai valori di spesa definitt prima del trasferimento delle funzioni al sistema degh enti
tetritoriali autonomi. Da una lettura combinata con il successivo comma V", sembra, tuttavia,
ticavabile l'ulteriore significato che Iesercizio normale delle funzioni é destinato ad essere
fmanziato con i tributi propri, le compartecipazioni al gettito dei tributi erariali, le quote del fondo
perequativo (che sono senza vincolo di destinazione). Lespressione “esercizio normale”, quindi,
sembrerebbe fare riferimento ad una nozione standardizzata dei livelli di attivazione delle fanzioni
attribuite, diretta ad assotbire anche il riferimento allefficienza economica. Gli obiettivi del V
comma (la promozione dello sviluppo economico, della coesione e della solidarieta sociale, la

m?.ﬁ:w,<nnn_.;m<n_.m_c=ﬂ:>=a_ﬂnmmoamosomnigmmig: ﬁwoulnn_zoﬁm&.H:u:mn_,mwm»_mm:«o_wﬁ.c:ommzuc@mao:n
regioni per le spese necessarie all’esercizio delle loro finzioni normali”. T .
" %“Le risorse derivanti dable fonti di cui ai commi precedenti conseniono ai Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane e
alle Regioni di finanziare integraimente le funzioni pubbliche loro attribuite”. - .
WPer promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la sofidarietd sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro
funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta

metropolitane e Regioni®.
10



L1}
rimozione degli squilibri economici e sociali, la necessita di favorire Ieffettivo esercizio dei diritti
della persona), invece, sono finanziabili anche attraverso risorse aggiuntive e interventi speciali.
Questa ricostruzione del “sistema” di finanziamento dellart.119, Cost., permette di ritornare
sullinterpretazione del problema lasciato aperto dal comma III: pii precisamente consente di
escludere i do pere 1vo sia destinato a livellare le differenze tra le capacita fiscali, A

ragionare altritenti, infatti, non avrebbe avuto infatt senso la previsione del IV comma sulla

imozione di ultétioni (dopo Papplicazione dei commi) squilibi economi
E’ importante precisare, inoltre, come lintervento aggiuntivo (risorse e interventi speciali)

previsto dal IV comma si configuri destinato 2 garantite un catalogo di valoti (dalla coesione
sociale alPeffettivo esercizio dei diritti della persona) qualificato dall’art.119 come obiettivo esterno
rispetto al “notmale esercizio” delle funzioni: con questa espressione, infatti, si fa riferimento,
come gii precisato, ad una nozione standardizzata di attivazione delle funzioni, che esclude ogni
rifeimento alla, nozione di bisogno e quindi ai differenziali di spesa che si realizzeranno in ogni

-, Da ultim; il V comma prevede che “I-Comups, I Province, le Citth metropolitane e le
Regioni hanno un‘proptio patrifionio; attribiiito-secondé principi génerali déférininati'dalla legge
dello Stato. Possono ricorrere all'indebitamento solo per finanziare spese di investimento. E'
esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi contratti”. Si tratta di una regola (cd. Golden
rae) diretta 2 evitare che il costo delle spese non in conto capitale sia indiscriminatamente searicato
sulle generazioni (o anche solo sulle amministrazioni) future.

Un ulteriore problema evidenziato dalla dottrina & che Part119 Cost. non esprime
indicazioni sulle regole di perequazione in relazione al diverso regime di competenza legislativa
regionale (concorrente o primaria). A fronte di questo silenzio, & stato comungue sostenuto che
I'attuazione piti adeguata si otterrebbe relativizzamdo le prime tre fonti di finanziamento previste
dall’art.119 Cost. (entrate proptie, —_compartecipazioni e quote di partecipazione al fondo

...........

perequativo) sia alle materie di competenza concorrente che 2 quelle di competenza esclusiva e
destinando Eg tsorse aggiuntive e 1 contributi speciali) alle sole materie di
competenza concorrente. Il duplice presupposto su cui si fonda tale tmpostazione & che gli
obiettivi indicati nel 1V comma cotrispondono alle finalitd per le quali una materia & assegnata alla
competenza regionale concorrente e che le regole della solidatieta avrebbero un peso nidotto nelle
materie regionali primarie, rendendo recessivo il ruolo finanziario statale.

In realtd, tale distinzione appare eccessivamente semplificata: nella competenza esclusiva
statale rientrano materie dal carattere trasversale e dalla forte incidenza anche finanziatia, ma tali
matetie riguardano indistintamente sia la competenza regionale ptimaria che concorrente. Ad
esempio, la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni dei diritti civili e sociali & destinata
a condizionare pesantemente una materia come Fassistenza sociale, che pure rientra nella
competenza regionale primaria, mentre svolge un condizionamento pui blando in materie della
competenza concotrente come “professioni” o “ordinamento della comunicazione”. Inoltre, nel
caso dellapprovazione del d.d.l. sulla desolusion, materie dal forte contenuto di redistribuzione del
reddito reale sono destinate a passare dalla competenza concorrente a quella esclusiva.

Appare quindi piti realistico sostenere che il ticorso alle forme di finanziamento del TV
comma dovri raccordarsi alla competenza statale sui livelli essenziali dei diritti civili e sociali,
indipendentemente dal titolo della competenza regionale (primaria o concorrente) esercitata.

A prescindere da questa considerazione, in via generale rimane fermo che nelle materie della
competenza primaria regionale ¢ pit facilmente individuabile in capo alla Regione la responsabilita
della gestione politica e amministrativa della materia, e che, pertanto, il loro finanziamento, nei
imiti del possibile e della natura della matetia, dovrebbe essere preferibilmente attuato con le
entrate proptie e il ricorso alla perequazione ¢ agli interventi aggiuntivi dovrebbe risultare meno
intenso. e e

Da ultimo, occotre ribadire che, in base al III comma delPart.119, le quote del fondo
perequativo non pottanno avere vincolo di destinazione (sul modello dei blck grants della
tradizione anglosassone): cié appare coerente con la finalizzazione della perequazione alla
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riduzione delle differenze di capacitd fiscale,
interventi e le risorse agguntive del IV comma, invece, non sono gravati da un analogo divieto e
potranno ‘quindi strutturasi come interventi specifici, condizionati o di cofinanziamento (sul
modello dei matching grants della tradizione anglosassone). In ogni caso, 1 criteri della loro
assegnazione non potranno che essere i “bisogni”, secondo quanto gia stabiliva il vecchio art.119,
Cost.

Un discorso molto particolare deve poi essere svolto sulla finanza degli Enti locali, dal
momento che I'intreccio delle disposizioni del nuovo Titolo V potrebbe prestare i fianco ad
interpretazioni dall’effetto indesiderabile.

Dal punto di vista della titolarita e delPesercizio delle funzioni amministrative, cui &
inevitabilmente legata Pattivita di spesa, I'art.118, I comma, Cost., sembra individuare nei Comuni i
principalt’ protagonisti del nuovo, assetto costituzionale. In Hm&ﬁ» una tale interpretazione deve
essere ridimensionata alla Juce del nuovo criterio allocativo (il principio di sussidiariets, jntegrato
da’ n_EwF di nmnmﬁ»_“namm e di differenziazione) introdotto dallo stesso art.118 e in base al quale

Pesigenza mn__vnmnnn_ﬁo unitano Wmﬁﬁﬁ i nonmnnwmnnﬁo delle” mEEoE »m un hvello mE alto

o S By e

“ = (Provincid, Womuoun mﬁ»ov ‘‘‘‘‘‘‘‘‘ .......,T.w.,.....v s RERmRLL

E’ molto importante n_ﬁnt wnnnapﬁosﬂ anche dal punto di vista della nonmmﬁwﬁonn del
sistema di finanziamento degh Enti locali: proprio la necessita di salvaguardare I'accountability
potrebbe, infatti, configurarsi come una delle esigenze idonee, in base alla sussidiarieta e
all’adeguatezza, a giustificare I'unitarieta dell’esercizio e quindi I'allocazione al livello di governo
superiore, soprattutto da parte delle leggi regionali di confetimento.

Infatti, nonostante gli Enti locali figurino sempre allineati con le Regioni (nei vari commi
dellart.119 si fa sempre rmferimento indistintamente a “I Comuni, le Province, le ‘Citta
metropolitane e le Regioni”), esst non sono titolari di quel potere legislativo che, invece, &
indispensabile, ai sensi dell’art.23 Cost., per esercitare la potesta impositiva. Senza autorizzazione
legislativa, quinds, gh Entt locali non possono assumere iniziative in materia tributarta. Agli Enti
locali, inoltre, & preclusa la competenza sul cootdinamento della finanza, che, rientrando nella
competenza legisiativa concorrente, si ripartisce tra lo Stato (per i principi) e le Regioni (per lo
svolgimento dei principi).

Questa dissociazione tra responsabilita politico-legislativa e responsabilita amministrativa

potrebbe quindi rendere difficilmente m_udﬁ..n»_ubn Faumento della spesa pubblica, qualora Iattivita K

+ di spesa fosse decentrata ai Comuni con ampi margini di discrezionalita ma sénza una sufficiente

responsabilizzazione sul piano 1mpositivo.

Per questo motivo, secondo autorevole moﬁn_ub» il meccanismo del finanziamento delle \N Q

funzioni degh Enti locali dovrebbe essere prevalentemente costituito - anche a causa delle enormi
difficolta tecniche di finanziamento attraverso leffetto congmnto del gettito delle ~
compartecipazioni ai tributi erariali e della loro correzione con il fondo perequativo - da contributi
spectficy, statali o regionali, potenzialmente assistiti da vincolo di destinazione.

Tuttavia, a fronte di questa glusta wnmo_nnﬁw»u_ono non bisogna dimenticare la womﬂg:g
d’intervento sul complesso dei tributi propri degli enti locali, che, con tutte le dovute avvertenze e
le possibili innovazioni (ad esempio un coerente sviluppo del criterio impositivo legato al
‘beneficio), potrebbe rilanciare quel municipalismo fiscale indebitamente cancellato dalla logica
statalistica della riforma fiscale degli anni Settanta.

A rendere nuovamente praticabile questa soluzione, peraltro, potrebbe concorrere una
duplice rivalutazione del ruolo regionale, rcavabile in via interpretativa dal nuovo testo
costituzionale. In primo luogo, la competenza concorrente m materia di coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario potrebbe essere interpretata, anche sulla scorta
delPesperienza di alcune Regioni ad autonomia speciale, nel senso di assegnare alle Regioni ampi
margini di manovra in relazione al coordinamento tra finanza regionale e finanza locale (mentre
pia limitati appaiono gli spazi regionali in relazione al coordinamento tra finanza statale e finanza
regionale).
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In secondo luogo, non sembra possa escludersi, .in virti del carattere residuale della
competenza legislativa regionale primania, che la legge regionale non solo sia abilitata a definire
alcune condizioni per Pesercizio dell'autonomia tributana a livello locale, ma diventi essa stessa la
Eﬁqﬁ al pari della Hmmm%%_wmgﬁonm di nuovi tributi HOQE. In base 2 questa
premessa pottebbero essere ndividuate diverse categorie di tributi locali: quelliistituiti con legge
statale e rimessi alla autonomia degli Enti locali (che entro i margini di discrezionalita fissati dalla
legge statale, i stabiliscono e li applicano); quelli istituiti dalla legge statale, ma rimessi in primo
luogo al’autonomia regionale e solo nei matgini di manovra residuali all’autonomia locale; infine —
e costituirebbero la categoria piti innovativa — quelli istituiti dalla legge regionale e rimessi
al’autonomia locale (che potra disporre di margini di discrezionalita, per stabilite e applicare il
tributo).

Non sembra, invece, facilmente individuabile un ruolo regionale nella perequazione di cui al
IIT comma dellart. 119, dal momento che questo omwunmmﬁbnnﬁn prevede che i fondo di
@mnnmﬂmn_.unn mB apmﬁnﬁwo ~con _mmmn dello Stato” e.la Buﬁnnn Hunnnﬁgonn mﬂmn ﬁmono %

L.u

e T ...Lr

|
‘l
i
‘tr
i

5. La giurisprudenza della Corte costituzionale sulPart. 119 Cost.

Le pronunce della Cotte costituzionale relative al nuovo art.119 della Costituzione hanno
ormal raggiunto una cifra importante, sia dal punto di vista qualitativo che quantitativo.

In particolare, ¢ utile evidenziare la distinzione che, riguardo a questa fase di prima
attuazione del nuovo art. 119 Cost, la glurisprudenza costituzionale ha operato tta 'autonomia
impostiva e quella di spesa, offrendo un suggerimento metodologico che € opportuno seguire nella
stessa analist delle sentenze. Tale distinzione é efficacemente sintetizzata nella sent. n. 16 del 2004:
“E’ ben vero che, per quanto riguarda I'assetto dei tributi locali, attuazione 119 richiede il
preventivo mtervento del legislatore statale, che detti principi e regole di cootdinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario, non potendosi ammettere, in mancanza di cio,
Pemanazione di discipline autonome delle singole Regioni o dei singoli enti locali (cfr. sentenze n.
296, n. 297 e n. 311 del 2003). Ma ci6 nen vale, invece, per quanto tiguarda la disciplina della spesa
e il trasferimento di risorse dal bilancio statale: in questo campo, fin d’ora lo Stato pud e deve agire
m conformita al nuovo riparto di competenze e alle nuove regole, disponendo i trasferimenti senza
vincoli di destinazione specifica, o, se del caso, passando attraverso il filtro dei programmi
regionali, coinvolgendo dunque le Regioni interessate nei processi decisionali concernenti il riparto
e la destinazione dei fondi, e Bmmumnnum&o altresi I'autonomia di spesa anmr enti locali”.

Entrando nello specifico, si pudé miziare ricordando un primo gruppo di sentenze (nn.
296/2003, 297/2003, 311/2003 e, da ultimo, n. 241/2004) che affronta la complessa questione
relativa alla delimitazione delle competenze normative in ordine a quei tributi {(come I'Irap o il c.d.
bollo auto) qualificati dalla legislazione statale istitutiva precedente alla riforma del Titolo V come
“prop1i” delle Regioni.

Secondo la Corte, la circostanza che una determinata imposta szz stata istituta con lgge statale e
che alle Regioni @ statuto ordinario, destinalarie del tributo, siano espressamente attvibuite competenze di carattere
solo altuative, rende palese che limposta stessa — nonostante la sua denominagione — non pué considerarsi «tributo
proprio della Regiones, nel semso in cui ogg tale espressione ¢ adoperata dall'art. 119, secondo comma, della
Costituzione, essends indubbio il riferimento della norma costituzionale ai soli iributi istritwiti dalle Regioni con
propria legge, nel rispetto dez principi del coordinamento con il sistema iributarto statale.

Ne discende che, allo stato, la disciplina sostanziale di siffatti tributi won ¢ divenuta (...) oggetto
dz legislazione concorrente, af sensi dell’art. 117, lersp comma, della Costitusdone, ma rientra iutiora nella esclusiva
competenza dello Stato in materia di 3?& erariali, secondo %&m&% previsto dall'art. 117, secondo comma, lettera
oforr).”

In tal modo la Consulta opera una netta distinzione fra quei tributi che, pur qualificati come
“propri” delle Regioni in base alla formulazione originaria dell’articolo 119 della Costituzione,
affetivano (e continuano anche oggi ad afferire) alla legislazione statale esclusiva, da un lato, e
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quelli che possono essere fatti rientrare, anche nel nuovo quadtro costituzionale, nella categoria dei
tributi regionali @Homﬂ Questi ultimi possono essere solo ed esclusivamente i tributi istituiti con
legge regionale, nel rispetto della normativa quadro statale.

Con un secondo gruppo di sentenze (nn. 370/2003, 16/2004 e 49/ MEKV la Consulta ha
affermato la recessivita di tutte quelle modalita di finanziamento delle funzioni ammintstrative di
competenza di Regioni ed Enti locali rispondenti agli schemi della c.d. finanza detivata. In questa
prospettiva, la possibilita per lo Stato di destinare fondi a destinazione vincolata in favore degli
altr livelli di governo & circoscritta alle sole materie di propria competenza legislativa esclusiva,
oltre che alle particolari fattispecie previste dal quinto comma dell’articolo 119 della Costituzione,
ovvero agh istituti denominati “risorse aggiuntive” ed “interventi speciali”, di cui la Corte definisce
contestualmente i criteri applicativi, valorizzando il ruolo delle Regioni.

Nella sentenza n. 370/2003, si legge infatti che #/ nuow art. 119 della ﬁ&ﬁaﬁaﬁ %‘w%ae
espressamente, al quarto comma

» che ke funsgoni pubbliche regionali ¢ locali mnwwnaa essere. S&hﬂ%na&: \maaa\.m&q &.amﬁ& i %:“_Ea& nm.\\m
33% proprie ¢ la compartecipazions.al gertito dei ribui erarial riferibili al territotio m&.@a& interessaio, & cwt al.
secondo comma, nonché con guote del "fondo gm&n&uaéawn vincoli di destinasione”; di cui- -al b.wNP 3&%1&3@% .3
altri possibili finansiamenti da parte dello Stato, previsti dal quinto comma, sono costituiti s0lo da risorse eventuals
ed aggiuntive "per promugrvere lo sviluppo ecomomico, la coesione ¢ la solidarietd sociale, per rimmovere gl squilkibri
economici ¢ Joctali, per favorire leffettivo esercizio dei diritts della persona, o per provoedere a scopi diversi dal
normale esercigio” delle funzions, ed erogati in favore "di determunati Comuni, Province, Citta metropolitane ¢
Regioni. Pertanto, nel nuove sistema, per il finanziamento delle normali funzgoni di Regioni ed Enti locall, lo Stato
pud erogare solo fonds senza vincol specifici di destinasione, in particolare tramite il fondo perequative di cai all'art.
119, teryo comma, della Costitusgone.”

D1 conseguenza, ¢ cwontraria alla disciplina costitusdonale vigenie la configurasgone di un fondo settoriale di
Sfinanziamento gestito dallo Stato, che viola in modo palese [ antonomia finansiaria sia di entrata che & spesa delle
Regioni ¢ degli Enti locali e mantiene allo Stato alsuni poteri discrezionali nella materia cui si riferisce.

Tale orientamento é ribadito e precisato nelle successive sentenze nn. 16/2004 e 49/2004.

Nella prima, la Consulta afferma che su/ piano finanziario, in base al nuowo articolo 119, gli Enti
locali ¢ le Regioni banno “autonomria finansiaria di entrata e di spesa® (primo comma) ¢ godomo di “Yisorse
autonome” (secondo comma). Tributi ed entrate propric, da essi stessi stabilfli secondo i principi & coordinamento
della finanza pubblica, compartecipazioni al gettito di tributi statali riscossi sul loro lerritorio, ¢ accesso ad un fondo
pereguativ per i lerrifori con mingre capaciid fiscale, da wttliszarsi “senza vincoli di destinasgone”, somo ke risorse
che debbono consentire a Regioni ed Enti locali di “finansdare integralmente ke funsgoni pubbliche loro atiribuite”
(secondo, tersp ¢ quarto comma). Per il resto, ¢ prevista solp la possibilita che lo Stato destini risorse aggiuntive ed
effettul intervents finansgar: speciak ‘in favore di determinati Comuni, Province, Citta mefropolitane ¢ Regioni” per
L4 scopt indicati, o “diversi dal normak estrcizio delle loro funsgoni” (quinto comma). (...) In questo contesto, non
possono trovare ogg spagio intervents finansiari divetsi dello Stato a favore det Comunt, vincolati nella destinasione,
per normali atfivitd e compits di competenza di questi ultima, fuori dallambito dell'attnazione di disciphine dettate
dalla legge statale nelle materie di propria competensa, o della disciplina degli speciali intervent! finansgari in favore
di determinati Comuni, ai sensi del nuovo articolo 119, quinto comma. Soprattutio non sono ammissibili siffatte
Jorme di intervento nellambite di materie ¢ funzioni la cui disciplina spetta invece alla legge regionak, pur
eventnalmente nel rispetto (quanto alle competense concorrents) dei principi fondamentali della legge dello Stavo. Gt
interventi speciali previsti datlarticolo 119, quinto comma, a loro volta, non solo debbono essere aggiuntivi rispetto
al finanziamento integrale (articolo 119, quarto comma) delle funsgoni spetianti ai Comuni o agh altri enti, ¢
riferirsi alle finalita di perequazione ¢ di garanzia enunciate nella norma costituzgonale, o comungue a scopi divers:
dal normalz esercizio delle funziont, ma debbono essere indirigzati a determinati Comuni o categorie di Comuni (o
Prozence, Citta metropolitane, Regioni). Lesigenza di rispettare il riparto costitusgonale delle competenze legislative
Jra Stato ¢ Regiomi comporta aliresi che (ecco il rilevante ruolo ticonosciuto alle Regiont), guando ials
Jinanziamenti riguardino ambiti di competensa delle Regions, queste siano chiamate ad esercitare compiti di
programmaztone ¢ di riparto dei fondi all'interno del proprio territorio. Ove non fossero osservasi taki fimiti ¢ criters,
i ricorso a finanziamenti ad hoc rischierebbe di divenire uno strumemto indiretto ma pervasive di ingerensa dello
Stato nellesercizgo delle funzioni deghi Ent: lpcali, ¢ di sovrapposiione & politiche ¢ di indirizyd governats
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centralmente @ quelli legitiimamente decis dalle Regioni negli ambiti materiali & propria competenza.

Pertanto, va escluso il ricorso a forme di finanziamento che determinino la prosecuzione di
quella prazica & trasferimento diretto di risorse dal bilancio dello Stato ai Comuni per scopi determinati dalla legge
stalale, in base a criter! stabiliti, nell'ambits della stessa legge, dall'amministrazione dells Stato: pratica che ba
trovaio nel passato frequente impiego, suila base della premessa per cui la finanza locale era materia rimessa alla
legislazdone statale ¢ alla gestione ampmnistrativa del Ministero dell'interno (-.)s ma che oge risulta del tutto
estranea al quadro costitusgonale delineato dal nuovo articols 119 della Costituzzone.

Nella sentenza n. 49/2004, questo orientamento & definitivamente sistematizzato. La Corte
afferma con chiarezza :

= che, sul piano finansgario, in base al nuowo art. 119, & prevista solo la possibilita che o Stato destini
risorse aggiuntive ed effeltus interventi finansiari speciaki “in favore di determinati Comani, Province, Cittd
metropolitane ¢ Regioni” per scapi particolari, comungue “dizerst dal normale esercigio delle loro funzioni”:

- - che, in quesio comtesto; pessomo Irovare spasio intervents finansziari dello Stato Javore dei Comuni,

“vincolati- nella destinazione, per normali attivita ¢ compits di comperenza i questi wltinti, solo nell'ambito:. -

BN S.ome g

dell asiazione di discipline “dettaté dalla hggs sasale il materie i propria compesensz, o dela disciplin deghi

Speciali “inferventi finanziari i favore di delerminal s ComE {119, giiinio”commal; ion la conseguente
tnammissibilita di siffatte forme di intervento mell'ambite di materie ¢ Junsioni la cui disciphina spetta invece alla
legge regionale, pur eventualmente nel rispetto (quanio alle competense concorrent) def principi fondamentali della
legge dello Stato;

- che gh interventi speciali previsti dall'art. 119, quinto comma, a loro wita, non sols debbono essere
agguniivi rispetto al finansiamento integrate delle funzioni Spettanti ai Comuni o agli altri enti, ¢ riferirsi alle
[finaliid di perequasione ¢ di garanzia enunciate nellz norma costiiuzaonale, o comungue a scopi diversi dal normale
esercizio delle funzjons, ma debbono essere indirizzati a determinati Comuni o categorte di Comuni (o Province,
Cittd metropolitane, Regions), con la conseguenza che guando ik finanziamenti rignardino ambiti di competensia

| delle Regioni, gueste — per / esigensa di rispettare il ripario costituzionate delle competenze fra Stato ¢ Regioni —
stano chiamate ad esercitare compiti di progravmazione ¢ di ripario di fonds all'interno del proprio territorio;

- che #/ ricorso a finanziamenti da parie delle Stato, senza il rispetto di quest! maili e criteri, rischia df
diventare uno strumento di ingerenza nell’eservizio delle Junzgont deghi Enti locali e di “‘sovrapposizione di politiche ¢
di indirizz governati centralmente a quelf legittimamente decisi dalle Regloni negh ambiti materiali di propria
conipelenza.

Nella sentenza n. 376/2003 (in materia di accesso di Regioni ed Enti locali al metcato dei
capitali, ex articolo 41, secondo comma, legge n. 448/2001), la Corte fornisce un’interpretazione
estensiva del potere statale di coordinamento finanziario, in considerazione dei vincoli imposti alla
finanza pubblica dalla normativa comunitaria.

La disciplina delle condizioni ¢ dei fimiti dell accesso degh enti territoriali al mercato dei capitali rientra
principalmente nell ambito di quel "coordinamento della finanza pubblica” che [articolo 117, terzo comma, della
Costituzdone attribuisce alla potests legislativa concorvente delle Regiors, vincolata al rispetto dei primcipi
Jondameniali stabikiti dalle legg dello Stato (...). Tuttavia, il coordinamento Jinansgario puo richiedere, per la sua
stessa natura, anche lesericgo di poteri di ordine amministrative, & regolazione tecnica, di rilevasione di dati e di
controllo: onde, attesa ln specificiia della materia, non puo ritenersi preclusa alla legge statale la possibilita, nella
materia medesima, di prevedere ¢ disciplinare iali poters, anche in forya dellart. 118, primo comma, della
Costituzjone. 1l carattere "finalistic” dell azione di coordinamenty esige che al livello centrale si possano collocare
non solo la determinasione delle norme Jondamentali che reggomo la materia, ma altresi i poteri puniuali
cventualments necessari perché Ia finalita di coordinamento — che i per sé eccede inevitabilmente, in parte, I
possibilita di intervento dei hivell; territoriali sub-statali — possa eisere concretamente realizgata. (... ).

Naturalmente i poteri in questione non sono scevti da limiti; essi, in particolate, dewono essere
configurati in modo consono all'esistenza di sfere & antonomia, costituszonalmente garantite, rispetio a cui [azione
dl coordinamento non pud mas eccedere i hmits; al di I3 des gualt si trasgformerebbe in attiviia di direzione o in
indebito condizionamento dell attiviti deghi enti awtonomi.” .

E' dungue escluso che 5i attribuisca (allo Stato) #/ potere di incidere sulle scelte antonome degh enti (.. ), o,
Peggro, di adottare determinagion: discrezionali che possano comcrelarsi in tratiamenti di Javore o di sfavore nei
confronti di singoli ents.
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-+ Due importanti sentenze (nn. 4/2004 e 36/2004) riguardano la normativa statale che
definisce 1l c.d. Patto di stabilita interno.

In tali occasioni, la Corte afferma la legittimita delle limitazioni che lo Stato pud imporre
all’autonomia finanziaria di Regioni ed Ent locali in considerazione della necessita di garantire il
rispetto dei vincoli discendenti dar Trattati comumitan e dal Patto europeo di stabilita e crescita,
ptecisandone altresi lestensione.

Non é contestabile (si legge nella sentenza n. 36/2004) i/ potere del legislatore statak di imporre agh
enti auntonom, per ragoni di coordinamento finangiario connesse ad obietitvi nazionalt, condizionati anche daglt
obblight comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se guesti si traducono, inevitabilmente, in Lmitagion:
indirette all’autonomtia di spesa deghi enti. La natura stessa ¢ la finalita di taki vincoli escludono che si possano
considerare o disposizioni impugnate come esorbitanti dall'ambito di una disciphna di principio spettante alla
. competenza dello Stato.

- lLa Oonn esimina poi, nello specifico, la legittimita di alcune norme particolarmente invasive
dell’ »ﬁnononpnm» m quanto mmpositive di limitazioni alla nnnmn:b non solo del 4gfizr ma -anche dei
-+ Tivelli @wmlmummm.mam__ ent1 territoriali sub-statali, o .
- =z B beRvéro-vhé; stabilito 1 vincolo &Nn entits del nﬁhﬁu@.w& \wﬂé corrente, ?3_&% apparire hﬁmq@nn un
ulteriore vincolo alla crescita della spesa corrente, potends il primo obiettive conseguirsi sia riducendp le spese, sia
accrescendo e entrate. Tuttama 1l contenimento del taso d cresciia della spesa corrente rispetto aglhi anni precedenti
costitutsce par semipre uno deghi strumsents principalt per la realizazione digh obiettivi di riequilibrio finanziario, ed
infatti esso ¢ indicato fin dallinizio fra ke agioni attraverso o guali deve perseguirsi la riduzione del disavanzp
annwg (...). Non pué dungue negarsi che, in wia transitoria ed in visia degli specifict obiettivi di riequilibrio della
finanga pubblica perseguiti dal legislatore statale, quest'ultimo possa, nell'esercitio non irragionevole della sua
discregionalzid, introdurre per un anne anche un Lmite alla crescita della spesa corvente degli enti antonomi, tenends
conto che 51 fratla di un lmnite complessive, che lascia agl enti stessi ampia fibertd di allocagione delle risorse fra i
diversi ambiti ¢ obiettivi di spesa. Ouanto poi alla natura indifferensiata del vincolp, imposto a tutti ghi enti senga
tener conto della loro concreta situasione, essa certo oltolinea comte St fralty df una miswra in gualche modo di
emergenza, che tende a realizzare, nell'ambito della manovra finansiaria annuale disposta con la legge, un obiettivo
di carattere nagionale, applicandosi allo stesso modo a twtti gh Enti locali df una certa dimensione: ma lak elemento
non ¢ sufficients a rendere manifestamente irragionevole la misura in questione (...)"

Com’¢ evidente, la Consulta “salva” la normativa -statale solo in viriu del suo carattere
eccezionale e transitorio; in tal modo, essa sembra implicitamente suggenire la necessita di una
revisione del Patto di stabilita interno allo scopo di adeguarlo, una volta cessata la fase di
emergenza, al nuovo assetto federalista delle finanze pubbliche.

Nella sentenza n. 17/2004, la Corte ha wono_hbnmno la centraliti, nel nuovo assetto delle
relazioni finanziatie fra 1 diversi hivelli di governo, ipio del parallelismo fra responsabilita

& &mnﬁrbu di una determinata materia e nnmUOSm»_u_Em mbubNEB concernente la materia
incipio gia affermato, nel vigore della Costituzione originaria, n_wamiw.mmﬂ! efize nn.
355/1993 e 416/1995). Tale m.HEn_?o nmwvnomnnm_ la sama del d
correlazione e di continenza, la cm rilevanza ¢ Dwnﬁcgnnﬁn emersa nel corso dei lavori
mn.=,>nom.m, , come si vedri nella successiva trattazione dei principi fondamentali.

Da ultimo, si segnala quella che pare essere la pronuncia pmi rilevante della Consulta in
materia di federalismo fiscale, ovvero la n. 37/2004.

Mediante tale pronuncia, la Corte detta con chiatezza le linee guida per Pattuazione del
novellato articolo 119 della Costituzione, richiamando la propria glnsprudenza pregressa (in
particolare le sentenze nn. 296,/2003 e 297/2003) e prefigurando un ampio margine di manovra in
capo al legislatore statale.

bmnnnpu Ia Oonn che lattuazione del nuovo &mnmﬁo nomﬁENHOD&n mnmm mbwbww mEEurn»

le grand; knee dellintero ristema h,nwﬁhaa ¢ definire gli ipasi ¢ i \33 entro i guali potrd @,obnh»ﬁ %

ppesitive, rispetiivamenie % o7 ed Lintt Jocali. B evidente come cip tichieda altresi la definizgone di

e s T

una disciplina transiloria che consenta [ @n&u&a passaggio dall'attuak sistersa, caratierizate dalla permanenza di
/'I’lll\l\l‘l‘ll]."jl]]'l’]j'lll‘lu
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s Lambito” delle” prestazions patrimonsali imposte (art. 23 dell Costituzione), ¢ che ¢

“w -
¥na finana regionale ¢ Jocale ancora in non DPiccola parte "dertvata", cioé dipendente dal bilancio statale, ¢ da una
disciplina statale unitaria di tutsy ; tributs, con lmitate Posstbilitd riconoscinte a Regioni ed Ents locaki di effettuare
axtonome scelle, ad un nuove sistema. Cosi che g non 5 danno ancora, se non in Emiti ristretlissimi, fributs che
Ppossano definirsi a pieno fitolo "ropri" delle Regioni o degh Enti bocals (cfr. sentense n. 296 del 2003 ¢ 297 del
2003), nel senso che essi siano frutto & una loro autonoma potesid impositiva, e quinds possano essere dsciplinati
dalle leggi regionali o dai regolamPinti locali, nel rispetio solo di principi di coordinamenta, 0%t assents perché
“incorporati”, per cosi dire, in un sistema di tributi Sostansialmente governati dallo State. Anche i tributi 4 cus gid
0887 lat legge dello Stato destina i gettito, in tutto o in parte, agli enti autonon, ¢ per i guaki Ia stessa legge riconosce
&a spazi limitati & awtonomia aghi enti guanto alla loro discipling — ¢ che percio la stessa legislazione definiva
talora come "tributi propri” delle Regioni, nel senso invalso nells applicazione del previgente art. 119 della
Costituzione — somo istituiti dalla logge statale ¢ in essa trovano la loro discipling, salvo che per i soli aspetts
espressamente rimessi alf'autonomsia degli ents tferritorials - ‘ .

La Cotte si concentra, poi, sul tema della finanza locale, chiarendo come, anche

e

ambito, sia necessario un intervento “in prima battuta” da waw dello Stato. Gt aioe ol TR
Per quanto pot rignardi i tributi locab, si dese aggiungere che, tinte g riservis Jegge che copre tutty .
estasiont- omporia la necessitd &
disciplinare a Lvello legislativo guanto meno 8 aspetts fondamentali dellinsposizione, ¢ data | assenza & poter
legistativ in capo agli enti sub-regionaks, dovrd altresi essere definito (dal legislatore statale), da un lato, Fambito
(semapre mecessariamente delimitato in Jorza appunto della riserva di legee) in cui poird esplicarsi la potests
regolamentare deghi' ensi msdesimi; dall'altro lato, i rapporio fra kgislazione statale ¢ legislazione regionale per
quanio aitiene alla disciplina di grads primario dei tributi jpcali potendosi in astratto concepire situazioni di
disciplina normativa sia a tre bvelli (legislativa statak, legistativa regionale, ¢ regolamentare locale), sia a due sols
Grelli (statale ¢ locale, ovier regionale ¢ locale). Da cio consegue che, come quesia Corte ha gid awto mody di
afermare, poiché non ¢ ammssibik, in materia Inbutaria, una piena esplicazione di poltesta regionali autonome in
carensa della Jondamentaly legisiazione di coordinaments detiat dal Parlamento nazional, st deve tuttora ritenere \
preciusa alle Regioni (se non nei fimti ad erse & espressamente riconoscinti dalla legge Satale) la potestd &
legiferare sui tributi esistents, istituits ¢ regolali da kgg statal (ofr. ancora sentense n. 296 del 2003 ¢ 297 de]
2003); ¢ per converso 55 deve riteners tuttora spettante al legislators statale la potesti di dettare morme modifrcative,
anche nel dettaglio, della disciplina des tributs locati esistents

A tutela delPautonomia, la Consulta pone, peraltro, un divieto di interventi di tipo
peggiorativo.

In proposito vale ovviamente il kimite discendente dal divieto & procedere in senso inverso a quanto )i d
preseritto dallart. 119 delia Costitusgone, e cosi & fopprimere sempiicemente, Senza sostituirkl, gli spasi di
autononzia gid riconosciuti dalle keggi statali in vigore alle Regions ¢ agli Enti locali, o di procedere a configurare un
Siitema finanziario complessive che contraddica i principi del medesimo art. 119 (... ).

11 riepilogo della ginrisprudenza costituzionale in tema di federalistno fiscale consente di
tratre alcune conclusioni che, si ritiene, debbano essere tenute presenti dall’AcoFF e dal legislatore
di attuazione.

a) La Corte ha pit volte rilevato Purgenza di attuare il nuovo articolo 119 della
Costituzione, in modo da fornite un adeguato supporto finanziatio al federalismo costituzionale
scolpito nel nuovo Titolo V (cfr, in modo esplicito, la sentenza 1, 370/2003);

b) per otientare la transizione dal vecchio al nuove assetto delle finanze pubbliche, 1a
Consulta ha titenuto necessaria la conservazione di ampi poteri di intervento preventivo in capo al
legislatore statale, sia ai fini della elaborazione di una normativa di prima applicazione, sia nella fase
a regime; . o

C) ci6 emerge, in particolare; dalle sentenze (nn. 296/2003, 297/2003, 311/2003 e
241/2004) relative all'autonomia impositiva di Regioni ed Enti locali, i cui poteri in questo ambito
S0NO statl sostanzialmente congelati in attesa della determinazione, da parte del Patlamento, della
necessaria legtslazione di coordinamento;
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d) in sede di prima applicazione, lo Stato dovra tracciare le linee essenziali del nuovo
sistema tributatio, definendo una prima normativa di carattere transitorio e comunque prevedendo
strumenti elastici e clausole di revisione petiodica che consentano di apportare le correzioni che
dovessero rendersi necessarie. Cid a fronte, non solo di eventuali difficolta applicative dei nuovi
meccanismi di finanziamento delle funzioni, ma soprattutto delle possibii modifiche nella
ripartizione di queste ultime che potrebbero derivare dall'approvazione del progetto di riforma
costituzionale attualmente all’esame del Parlamento;

e) a regime, 'ossatura del nuovo sistema tributatio delineata dal legislatore statale dovra
prevedere, per ciascun livello di governo, un adegnato mx di risorse proprie, compartecipazioni €
trasferimenti dal fondo perequativo, assumendo come criterio — guida il principio del parallelismo
fra responsabilits di disciplina e responsabiliti finanziaria (sentenza n. 17/2004), nelle sue due
componenti essenziali, ovvero la correlazione e la continenza; T

A ;) dovsa, inoltre, essere definito Passetto della finanza locale, optando per una delle tre
soluzioni alternative ipotizzate “in astratto” dalla Consulta nella sentenza n. 37/2004.(concorso fra
leggi statali, leggi regionali ¢ regolamEnti locali, interv o
normazione secondaria locale; - oﬂﬁ”on%mnﬁwb
regolamentazione locale di dettaglio);

o) se dispone di molta libertd sul versante delle entrate, viceversa, sul piano
dellautonomia di spesa degli enti territotiali sub-statali il legislatore statale incontra maggiori
vincoli'". In questo ambito, il Giudice delle leggi ha, infatti, pm volte evidenziato il carattere
sostanzialmente auto - applicativo della nuova normativa costituzionale, censurando la
riproposizione di meccanismi di finanza detivata imperniati su trasferimenti di risorse vincolate dal
centro alla petiferia. In questa prospettiva, assumono rilievo le indicazioni contenute nelle sentenze
nn. 370/2003, 16/2004 e 49/2004, cui sara inevitabile attenersi nella definizione delle modalita di
finanziamento delle funzioni amministrative locali e della disciplina degli interventi agguntivi e
delle risorse speciali ex articolo 119, quinto comma, della Costituzione;

h) il ritaglio di un ruolo “a largo raggio” del legislatore statale si giustifica, altresi, in
considerazione della necessitd di garantire un efficace esercizio, da parte dello Stato, di quei poteri
di coordinamento finanziario che costituiscono il pemdant dei c.d. vincoli comunitati alle finanze
pubbliche nazionali (ovvero, soprattutto, di quelli discendenti dal Trattato di Maastricht e dal Patto
eutopeo di stabiliti e crescita) (sentenza n. 376/2003). In quest’ottica, accanto ad un esplicito
riconoscimento del ruolo del livello centrale di governo in ordine alla conduzione deile politiche di
stabilizzazione della finanza pubblica e nel contesto della predisposizione della relativa
strumentazione operativa, anche il Patto di stabiliti interno conserva intatta la sua utilita, ferma
restando Pesigenza di smussarne gli aspetti pit marcatamente dirigistici e lestvi dell’'autonomia
(sentenze nn. 4/2004 e 36/2004).

W Molto espticita, in proposito, ia senienza n. 16/2004, nel cui contesto la Corte afferma che & ben vero che, per quanto
riguarda 1’assetto dei tributi locali, I'attuazione di tale norma costituzionale richiede il preventivo intervento del legislatore statale, che
detti principi e regole di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, non potendosi ammettere, in mancanza di cio,
Iemanazione di discipline autonome delle singole Regioni o dei singoli Enti locali (cfr. sentenze n. 296, n. 297 en. 311 del 2003). Ma
cid non vale, invece, per quanto riguarda la disciplina della spesa e il trasferimento di risorse dal bilancic statale: in questo campo, fin
d*ora-lo State pud e deve agire in conformita al nuovo riparto di competenze e alle nuove regole, disponendo i trasferimenti senza
vincoli di destinazione specifica, o, se del caso, passando attraverso il filtro dei programmi regionali, coinvolgendo dunque le Regioni
interessate nei processi decisionali concernenti il riparto e la destinazione dei fondi, e rispettando altresi I"autonomia di spesa degli
Enti locali, Risulta evidente la differenza fra I'ambito dell’autonomia impositiva degli enti sub-statali, laddove & richiesto il necessario
intervenio preventivo ed ampiamente discrezionale dello Stato, ¢ I'ambito dell’ autonomia di spesa, laddove, viceversa, il legistatore
statale incontra vincoli specifici di caratiere costituzionale.
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6. Il coordinamento della finanza pubblica

611 »cbwuﬂhqm fondamentali di coordinamento della finanza pubblica.

La complessita del quadro astrattamente configurabile dell’autonomia impositiva rende molto
delicata la questione della definizione dei principi di coordinamento del sistema tributario della
Repubblica, che dovranno consentire un ordinato funzionamento del sistema. Per questo motivo
appate opportuna la previsione dei seguenti principi rivolti a garantite:

a) wna definizione dell'assetto di competenze, laddove il processo di aftuazione della Costituzione
coinwlge la discreionalita dei legisiators statale ¢ regionalt, capace di garantire w@&.\&&
economico ¢ finanszario complessivo del Pacse ¢ la sostenibilitd della .\manaumn pubblica: si tratta
- di una formulazione basilare quanto necessarta, poiché impegna ad una
m._mnu_ucmuonn di competenze responsabile. In altr termini, l'efficienza ¢ un
_uﬁﬁqc_ alla W»mm mon» Bnmmm_uu» &mEHEN_onn delle funzioni, e non solo mn._
wo_”o nmﬁnﬁo“ - =k
Ea ._uwﬂ...a, concorso “di Tutte ke h&&.&n nﬁaﬁhﬁ&as &\a a&nﬁa&%ﬁ deghi a&nn“& di finanza
pubblica posti dalla disciplina comunitaria in materia di condizgoni di bilancio degli Siati
membri, mediante la progressiva ridusione del finansiamento delle pese in disavanzo e
dell'ammontare del proprio debits, in conformitd alle previsioni del Patto di stabilita interne:
tale principio mita ad impegnare tutti gli enti agli obiettivi comunitari di
risanamento del proprio bilancio, di cui ¢ gatante lo Stato in sede continentale.
La formulazione di tale principio ¢ imptrontata ad un duplice scopo: in primo
luogo, sottoporre la generalita degli enti alle forme con le quali lo Stato decida di
cadenzare il risanamento, tramite il Patto di stabilitd interno; in secondo luogo,
qualora non sia attivato il Patto interno, gli enti sono comunque tenuti ad
osservare gli obiettivi stabiliti in sede comunitaria. Del resto, questa eventuale
subordinazione diretta delle autonomie tertitotiali alla normativa europea sembra
andare al passo del dettato costituzionale, che allarticolo 117 della Costituzione
ptimo comma, a proposito dell’esercizio del potere legislativo, precisa che questo
& esercitato “dallo Stato e dalle Regioni pel rispetto della Costituzione, nonché
dei vincoli derivanti dallordinamento comunitatio e dagli obblighi
internazionali”,
©) i potere di Regioni, Citta metropolitane, Province ¢ Comuni d'indebitarsi soltanto per spese
d'investimento: Vinsetimento tra i principi della cosiddetta goiden rule, gia del resto
introdotta nel testo costituzionale all’articolo 119, ultimo comma, non pare fuori
luogo, soprattutto per Popportuniti di corredare tale affermazione con una
definizione in via generale delle spese d'investimento. Si potrebbe in tal modo
porre fine ad un problema assai discusso, su cui la dottrina ha avuto modo di
dibattere, e che consente talvolta agli amministratori operazioni di “contabilita
creativa”. Il tentativo compiuto dal legislatore statale con la finanziaria per it 2004
(legge n. 350/03), di indicare quali siano gli investimenti dndava in questa
direzione; tuttavia, larticolo 3, comma 18 della finanziaria 2004, che conteneva
tale elenco, non & andato esente da critiche, che si rivolgevano sia al suo
contenuto'™ —~ riduttivo, 2 giudizio di molti ossetvatori — sia al suo inserimento

2 Tale & il contenuto del comma 18, articolo 3, legge n. 350403; “Ai fini di cui afl'articolo 119, sesto comma, della
Costituzione, costituiscono investimenti: a) l'acquisto, la costruzione, la ristrutturazione e la manutenzione straordinaria di beni
immobili, costituiti da fabbricati sia residenziali che non residenziali; b) fa costruzione, la demolizione, la ristrutturazione, il recupero
¢ la manuienzione straordinaria di opere e impianti; c) __mBEmE di impianti, macchinari, attrezzature tecnico-scientifiche, mezzi di
trasporto e altri beni mobili ad utilizzo EEan::m._n. & gli oneri per beni immateriali ad utilizzo pluriennale; €) I'acquisizione di aree,
omuqou: e servim onerose; f) le partecipazioni azionarie e i conferimenti di capitale, nei limiti defla facolta di partecipazione concessa
ai singoli enti muuatari dai rispettivi ordinamenti; g) i trasferimenti in conto capitale destinati specificamente alla realizzazione degli
investimenti a cura di un aliro ente od o_.mm.EmEo appartenente al settore delle pubbliche amministrazioni; h) i trasferimenti in conto
capitale in favore di mcmmnS concessionari di favori pubblici o di proprietari o gestori di impianti, di reti o di dotazioni funzionali
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nella legge finanziaria, a ridosso dellesercizio cui la normativa 'si doveva
applicare, senza lasciate il tempo necessatio agli enti per adeguarvisi;

d) lg correlazione tra preliew fiscale ¢ beneficio conmesso alle funzions esercitate: si tratta di un
principio dalla portata altamente inovativa. Qualora fosse applicato
coerentemente, potrebbe consentite un coerente riotdino delle basi M.EvoB_UE tra
le istituzioni, e fungere da filtro nella istituzione dei tribut propri. Tale principio
si basa sulla considerazione che debba sussistere un legame tra il @Hm_ﬁqo fiscale e
il beneficio fornito dall’ente che percepisce il gettito. In altre parole & diretto a
garantite &z corrispondenza_tra responsabilitd finansiaria e amminisirativa. cardine
sisultante dalle medesime disposizion costituzionali, € diretto a garantire che gli
enti abblano la responsabilita finanziaria delle competenze da amministrare.
Ovvero, 1n termini tributati, che si realizzi una tendenziale m@&d&mﬂww tra cosa
tassata e cosa amministrata. In tal modo, 1 soggetti _.ummma avrebbero la
wannNHOﬂn che I'ente raccolga il gettito a fronte di un servizio; inoltre, satebbe

S m:nb»nsmnﬂm ragionevole che annmn potesse intervenire sull'imposizione attraverso

U %ﬁw«m&#ﬁﬂ?@» propria - “politica®. fiscale, poiché ad esso compete Perogazione del relativo -

servizio, e quindi il compito di repetire le risorse per farvi fronte. Infine, questa

impostazione appare petfettamente coerente con lo spitito della riforma

federalista della Costituzione, che mira ad una specializzazione delle funzioni, e

in particolate allo spostamento di competenze statali verso le istituzioni

comunitarie da un lato e verso gli enti tertitoriali dall’altro: in questo contesto
tisulta appropriato connettere le potesti tributarie alle competenze esercitate. Si

possono svolgere alcuni esempi, per dimostrare come si applicherebbe il

principto. Di immediata evidenza tisulta che I'Irap & un tributo per il quale non

vige il principio di correlazione, sotto un duplice profilo: in primo luogo, & nato
per finanziare la sanita, ma colpisce i soggetti produttivi — divaricando il soggetto
tassato dal beneficio prodotto col gettito; in secondo lnogo, colpisce le attivita
produttive organizzate — ed ¢ lo Stato ad intervenire sul’economia, mentre sono
le Regioni a percepire il gettito. Risulterebbe dunque pit ragionevole che il gettito

Irap andasse allo Stato. L’Ici, al contrario, é un esempio di tributo coetente col

ptincipio di correlazione. La proprieta immobiliare infatti si giova soprattutto dei

servizi offerti dal Comune nel quale si trova; risulta pertanto ragionevole che sia
colpita da un tributo il cui gettito ¢ destinato a finanziare le politiche comunali.

Altro esempio pud essere costituito dai vari prelievi sull'automobile (come le

accise sui catburanti, il bollo-auto, Pimposta di registto, I'imposta sulle

assicurazioni). Sebbene siano Je Regioni, insieme allo Stato, a ricevere la maggior
parte di tali gettiti, dal punto di vista dei servizi allautomobilista queste
dovrebbero essere collocate dopo Stato, Province e Comuni. Sarebbe quindi
tagionevole, in base al principio di correlazione, che i gettiti fossero indirizzati

»wr enti che forniscono servizi nel campo dell’automobilismo. I1 medesimo

principio puo inoltre guidare Passegnazione di compartecipazioni e addizionali. Si

tratta di un argomento di tutto rilievo, poiché, nonostante nella Costituzione

novellata si rinvenga una considetevole apertura nei confronti dei E

prevedibile che una-compopente essenziale dellincremento dell’autonomia

finanziaria_degli enti-tegritoriali sara_determinato ﬁua In

questo senso, il principio di correlazione consente di individuare -1 livell di

govetno cui assegnare le compartecipazioni, in base al servizio che essi rendono

all'erogazione di servizi pubblici o di soggetti che erogano servizi pubblici, le cui concessioni o contratti di servizio prevedono la
retrocessione degli investimenti agli enti committenti afla loro scadenza, anche anticipata. In tale fattispecie rientra 'intervento
finanziario a favore del concessionario di cui al comma 2 dell'articolo 19 della legge 1] febbraio 1994, n. 109; i) gli interventi
contenuti in programmi generali relativi a piani urbanistic REmnS esecutivi, dichiarati di preminente interesse regionale aventi
finalitd pubblica volti al recupero e alla valorizzazione del territorio.”
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h)

alla fattispecie colpita dall'imposizione. Tta laltro, Putilizzo in msnmnm fase del

principio di correlazione pud favorire Fattivo coinvolgimento nella lotta

allevasione degli enti cui vengano attribuite le compartecipazioni, poiché questi
somo in ottima posizione per controllare la reale consistenza della base
mmponibile, e direttamente interessati ad un recupero dell’evasione, in quanto
titolari della compartecipazione;

la trasparenza ¢ [efficienza delle decisioni di entrata ¢ di fpesar imperativo per tutti 1 Livelli
dt governo, rende possibile da un lato il controllo della collettivita sulle politiche
dell’ente, sia in entrata che in uscita, e dallaltro di calcolare la petequazione
tenendo conto delle performances reali e di quelle sostenibili da parte degli entd
mteressati dalla distribuzione del fondo perequativo;

la limitazgone dei trasferimenti di titorse a destinazgone vincolata. indicazione — come sié- -
potuto vedete nel precedente paragrafo — gia proveniente, in buona misura, dalla
©. grisprudenza costituzionale, che costituisce un architrave del fedetalismo fiscale.

_.introdotto con la riforma del Titolo V. La novelld: &m%u_.ammm.%___.MOS.ML

T a s

**esplicitamente affermando Pautonofnia di éntrata .a;mw.lmmunmﬂ,mmwm. enfi territoriali, "

esclude 1l massiccio ricorso alla finanza derivata con vincolo di destinazione, che
ha caratterizzato in buona parte l'esperienza del regionalismo italiano. Tra i
principi non appate pertanto scorretto inserire tale precisazione, che segna la
soluzione di continuita tra una finanza regionale e locale notevolmente Ingessata
da trasferimentt che lasciano stretti margini decisionali agli enti, ed un sistema
che sia in grado di esaltare Pautonomia tetritoriale;

la sufficienza delle risorse finanzgarie ai fini dellesercizio delle competenze attribuite a Regioni
¢d Enti beaki; si tratta di un principio direttamente desumibile dal testo
costituzionale (articolo 119, quarto comma), ma che non pare fuori luogo
esplicitare anche nella legislazione di attuazione. Invero, il rispetto di tale
principio potrebbe consentire di evitare il ripetersi di quelle pratiche — piuttosto
frequenti a partire dal terzo decentramento — di trasferimento di competenze a
Regioni ed Enti locali senza una contestuale devoluzione di adeguate risorse
finanziarie;

Yobbligo per ke Regioni di garantire Vautonomia e Lequilibrio finansiario degli Enti locak,
nell esercizgo delle proprie competense kgislative: poiché allo Stato spetta una potesta
legislativa di principio, nella definizione della struttura finanziaria e tributaria alle
Regioni rimane il ruolo di dettagliare con legge il sisterna proprio e dei livelli di
governo sub-regionali. Appare in linea con lo spirito del nuovo articolo 119 della
Costituzione garantire che tale compito delle Regioni non finisca per invadere
P'autonomia finanziaria locale, minandone le prerogative o il medesimo equilibrio
di bilancio. In altri termini, tale principio riveste un ruolo di tutela degli Enti
locali nei confronti delle Regioni, il cui potere legislativo concorrente in materia
finanziaria potrebbe metterne a repentaglio la stabiliti e Pautonomia finanziaria;
Ladozione, da parte di tutti § livelli & governo, di sistemi contabils uniformit che consentano di
rilevare con sufficiente grado di affidabikita ghi andamenti generab della Jmanza pubblica.
come ricordato, lo Stato dispone di una competenza legislativa concorrente in
materia di armonizzazione dei bilanci pubblici (articolo 117, terzo comma, della
Costituzione) e deve, pertanto, enunciare principi fondamentali in grado di
garantire 'omogeneiti degli schemi e dei criteri contabili adottati dai vari attori
sstituzionali. Cid, evidentemente, allo scopo’ di permettere la tempestiva e
congrua rilevazione dei saldi complessivi del sistemna finanziario pubblico, anche

(e soprattutto) in considetazione della necessita di verificare il tispetto dei vincoli

macto-economici posti dallordinamento comunitario. La materia richiede,
evidentemente, un intervento normativo ad boc (in parte gia previsto dall’articolo
2, comma 4, lettera f) della legge n. 131/2003 — c.d. legge “La Loggia™), ma
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risult2 legata da evidenti implicazioni sistematiche con il coordinamento della
finanza pubblica, oggetto dei lavori del’AcoFF; pertanto, pare utile esplicitare
anche in questa sede il principio dell’uniformiti contabile. ‘

1) fa razzonalitd ¢ la coerenza dei singoks tributi ¢ del sistema nel suo complesso; la sempitficazions
del sistema tributario ¢ deghi adempimenti a carico dei comtribuenti. Da questo punto di
vista potrebbe essere utile tibadire i principi desumibili dallo Statuto dei diritti del
contribuente {legge n. 212/ 2000): gia principi generali, ai sensi dell’articolo gav
che possono essere tuttavia nuovamente elencati. Senza analizzarli in profondita,
si possono elencare 1 seguenti capisaldi:

chiaresza ¢ trasparenza delle disposizgont tributarie ¢ degli athi amministrativs,

efficacia temporale delle norme tributarie;

Informazione del contribuente, o .

Tutela. dell'integriti patrimoniale;, <

 utela dellfidaments. del contribiente..”.

k) & continenza e la responsabiliti  nellimposizione di wibuti propri . sono principi
strettamente intrecciati a quello di correlazione, sopra visto, e al nesso necessario
tra responsabilita amministrative ¢ finanziarie. Essi prescrivono la necessita del
legame tra il presupposto materiale del tributo e gli interessi la cui tutela & affidata
allente impositore. Ad esempio, la competenza fiscale del Comune deve
mterferire con gli interessi riconducibili alla collettivita comunale;

D) Lomogeneitd dei tributi regionali e locak: i tributi istituiti dalle varie Regioni — o quelk
che le Regioni prevedano in capo a Province e Comuni — dovrebbero essere
riconducibili armonicamente al sistemna tributario complessivo, e non antitetici
quanto alla loro natura;

m) limpegno di tutti i Kvelli di governo a valorizzare il princivio di sussidiarieta Srseale: 1l
principio di sussidiarieti verticale, che ha ispirato la devoluzione di funzioni dal
centro alla periferia, non si comptende senza il necessatio contrappeso
consistente nel principio di sussidiarieti orizzontale — insetito all’ultimo comma
dellarticolo 118 della Costituzione, e destinato a consolidarsi e ad acquistare una
configurazione pii compiuta se verrd approvata Pultetiore proposta di riforma
costituzionale. Questo vede nella societi civile un parzrer delle istituzioni, capace
di fornire in molti casi un’auto-risposta ai propti bisogni. Le istituzioni nel nuovo
contesto sociale sono chiamate a valorizzare le forze sociali in grado di dare
risposta ai propti bisogni e a quelli collettivi. In questo senso, uno strumento a
disposizione degli enti risulta inevitabilmente il prelievo fiscale, attraverso il quale
essi raccolgono le tisorse con le quali alimentare le politiche sociali Anziché
prelevate nisorse alla societd, per poi redisttibuitle sotto forma di servizi, il
principio di sussidiarieta impone di utilizzate lo strumento fiscale per agevolare
realtd, come le famiglie o le imprese #on profit, che contribuiscono alla costruzione
sociale;

) i divieto di doppia imposizione salla medesima base imponibik, in particolare sulle
fattispecie imponibile sulle quali siano gt assise imposte statali: si tratta di un

I

"’ Che si riporta di seguito: “1. Le disposizioni della presente legge, in attuazione degli articoli 3, 23, 53 ¢ 97 della
Costituzione, costituiscono principi generali dell'ordinamento tribitario & possono essere derogate o modificate solo espressamente e
mai da leggi speciali. . .

2. L'adozione di norme interpretative in materia tributaria pud essere disposta soltanto in casi eccezionali ¢ con legge
ordinaria, qualificando come tali le disposizioni di interpretazione autentica.- - - - -

. 3. Le Regioni a statuto ordinario regolano le materie disciplinate dalla presente tegge in attuazione detle disposizioni in essa
contenute; le Regioni a statuto speciale e le province autonome di Trento e di Bolzano provvedono, entro un anno dalla data di entrata
in vigore della presente legge, ad adeguare i rispettivi ordinamenti alle norme fondamentali contenute nella medesima legge.

4. Gii Enti locali provvedono, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presenie legge, ad adeguare i rispettivi
statuti e gli atti normativi da essi emanafi ai principi dettati dalla presente legge.”
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principio necessario. Infatti costituisce un cardine per alcuni ordinamenti federali
(come quelio spagnolo), valido ad evitare che, moltiplicando i soggetti impositot,
aumenti anche il peso fiscale sul medesimo bene. Potendo introdurre tributi
propri, Regioni ed Enti locali si trovano ora teoticamente nella condizione di
poter colpire i medesimi beni gravati da imposte erariali; né si possono escludere
in via presuntiva sovrapposizioni impositive tra Regioni ed Enti locali. Tale
principio vale ad escludere tali possibiliti, imponendo agli enti che vogliano
introdurre nuovi tributi di reperire basi imponibili non gtavate gia da aleri
tributi.’. La definizione normativa del principio della non sovrapposizione delle
imposte locali con quelle statali richiedera pero particolare attenzione.Si tratta di
un principio molto delicato: in via teorica, infatti, se si puo ritenere che se tale

© -~ .-~ - principio- non venisse previsto- si potrebbe addirittura corterere il tischio che i

: -tobuti propri degli enti sub statali possano atrivare, pet assurdo, a prendere

gradualmente’ il “posto di quelli statali, occorte anche aggiingere perd che

‘ pottebbe~anche " verificarsi il rischio  contratio: una mOm.H.WPEPNEﬁW_ troppo

* stringente potrebbe” Permetteee alls™Stato”di Hiullificare autonomia impositiva
degli altri enti semplicemente estendendo la propria potesta su tutte le materie
imponibili. Nella traduzione normativa di questo principio occotretd quindi
cercare di raggiungere un punto di equilibrio tra questi due opposti rischi. Anche
a questo riguardo ¢ interessante la disposizione contenuta nella LOFCA (Ia legge
otganica sul finanziamento delle Comuniti autonome) che prevede, oltre al
divieto per le CC.AA. di istituire tributi sulle fattispecie imponibili gi3 gravate da
imposte statali, una disposizione di tipo speculare nei confronti dello Stato,
disponendo che qualora venga introdotto un tributo statale su basi imponibili gia
gravate dalle CC.AA., causando una diminuzione del gettito, lo Stato debba
approntare delle misure di compensazione o coordinazione adeguate.

o) collegato al prncipio precedente & utile poi prevedere quello della /ait

2v: 727 £ livelli di governo. Nella LOFCA (art.1, lett. €) si prevede che in
base ad esso: “sarid valutato Pimpatto — positivo o negativo - che possono
comportare le decisioni legislative prese dallo Stato in materia tributaria, o la
adozione dei provvedimenti di interesse generale, che eventualmente possano fat
ricadere sulle CA obbligazioni di spesa non previste alla data di approvazione del
sistema di finanziamento vigente, e che dovranno essere oggetto di valutazione
annuale quanto al loro impatto, tanto in materia di entrate come di spese, da
parte del Consiglio di Politica Fiscale e Finanziatia delle CC.AA.”.

D) princapi di_territorialitd, mewtralita. dell’imposizione ¢_dsvieto di esportazione delle inposte:
appate utile, da un lato, stabilire che ciascun ente territoriale non pud colpire
fattispecie collocate al di fuori del proptio tertitorio, o prive di un legame con la
propria collettivita; dall’altro, rbadire il precetto  costituzionale, contenuto
nellarticolo 120 della Costituzione, primo comma, che non possano essere posti
ostacoli alla libeta circolazione delle persone e delle cose, nel territorio dello Stato
(principio di neutraliti). Nella LOFCA si stabilisce, a questo tiguardo; “Le
CC.AA. potranno stabilire proprie imposte, rispettando, oltre a quanto stabilito
nellart. 6 di questa Legge, i seguenti principi: non potranno colpire elementi
patrimoniali sitvati, rendimenti originati o spese realizzate fuori dal territorio
della rispettiva CA.; non potranno gravarsi, come tali, negozi, atti o fatti conclusi
o realizzati fuoni dal territorio della Comunita impositrice, né la trasmissione o

= Tesercizio di beni, diritti o obbligazioni che non siano nati né termineranno di

" In questo senso, la Corte Costituzionale spagnola (sentenza n. 37/1987) ha interpretato il divieto di doppia imposizione
sancito dalla Legge Organica di Finanziamento delle Comuniti Autonome — la ¢.d. LOFCA - come relativo alla sola fattispecie (hecho
imponible) in senso stretto ¢ non (pil ampiaments) all’oggetto dell’imposta (materia imponible). Cid consente di evitare duplicazioni
senza comprimere eccessivamente I’ autonomia tributaria degli enti di governi intermedi e locali.
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a
compiersi nel detto territotio o il cui acquitente non vi risieda. Non potranno
costituire ostacolo alla libera citcolazione di persone, bent o servizi capitali né
influite in maniera determinante sulla fissazione della residenza delle persone o
sull'ubicazione di imprese e capitali nel territorio spagnolo, d’accordo con quanto
stabilito all’art. 2, comma 1, lett. 2), né comportare oneri trasferibili ad altre
Comuniti”.

6.2. Il Patto di stabiliti interno e Ia golden rule

Commentando i recenti sviluppi della giurisprudenza costituzionale (supra), si é gia accennato a
© come gli stringenti vincoli posti dal Trattato di Maastricht ed ulteriormente rafforzati dal Patto europeo di -«
... ...stabilita e ctescita impongano la conservazione, in capo al livello centrale di moﬁwBo & n_nﬁbn wonnn &.‘ :

§ e Oy Grd A e Bade 18 L R

P Al necdSsano concorso dei diversi attor al t perseguimento &mmr obiettivi & Em»nﬁnoio mﬁ_
conti pubblici fissati in sede comunitatia corrisponde, infatti, nella medesima sede, Pesclusiva
responsabilita dello Stato per eventuali violazioni del divieto di disavanzi pubblici eccessivi.

Quest’evidente discrasia fra destinatari dell'obbligo di risanamento (tutti gli enti appartenenti
al settote pubblico allargato) e soggezione alla responsabilit per eventuali violazioni (gravante solo
sullo Stato) € stata ulteriormente accentuata dal progressivo aumento del grado di decentramento
fiscale verificatosi negli ultimi anni nel nostro ordinamento, secondo un processo culminato con la
legge costituzionale n. 3/2001.

La necessita, per lo Stato, di dispotte comunque (sia pure nel rinnovato sisterna delle autonomie) di
strumenti di controllo delle finanze regionali e locali {un controllo, come detto, imposto dalla normativa
comunitaria e rimesso alla esclusiva responsabilita statale) ha condotto alla elaborazione ed alla periodica
rewisione di un complesso congegno guridico denominato (con temminologia che richiama
evidentemente il suo omologo europeo) Patto di stabilita interno™.

Tale congegno ha comportato, in estrema sintesi, l'imposizione, agli enti sub-statali, in un primo
tempo, di vincoli alla riduzione o alla stabiliti del disavanzo annuo e, successivamente, di precist
tetti alla crescita del disavanzo stesso ovvero alla crescita di alcune tipologie di spese.

Le relative prescrizioni presentano natura, allo stesso tempo cogente, e pattizia; natura
cogente in quanto impositive di obiettivi puntuali e contenenti un sistema di incentivi e di sanzioni
nei confronti dei propri destinatari; natura pattizia in quanto riconducibili in qualche misura (ma
con significative e, per quanto si dira, problematiche eccezioni) ad un procedimento concertato.

La compatibilita delle norme del Patto di stabilita interno (ed, in particolare, di quelle
cogenti, unilatetali e di carattere puntuale) con il nuovo quadro costituzionale (ed, in particolare,
con i novellati articoli 117 e 119 della Costituzione) solleva complesse questioni giuridiche,
wE..NEBnEm affrontate dalla stessa Corte Costituzionale in alcune sue recenti sentenze (v. supra),
che, come gia accennato, rappresentano un ineludibile termine di confronto per il legislatore di
attuazione del c.d. “federalismo fiscale™.

In particolare, le richiamate sentenze n. 4/2004 e n. 36/ MOOA pur riconfermando la necessita
di conservare un siffatto strumento di governo della finanza pubblica, contengono un implicito
invito al legislatore statale a ridiscutere il Patto di stabiliti interno, allo scopo, da una parte, di
meglio calibrarne i contenuti rispetto ai prescritti obiettivi di risanamento e, dall’altra, di eliminarne

11 Patto di stabilita interno & stato introdotto con _E.nno_o 28 delta legge n. 448 del 1998 (ma si veda, gia E.::P l'articolo
48 della legge n. 449 del 1997, che stabiliva ambiziosi obiettivi di contenimento della spesa regionale e locale, in vista della
realizzazione di significativi obiettivi di finanza vcg_ﬂn& Esso & stato successivamente modificato dall’articolo 28 defla legee n. 448
del 1998, dall’articolo 30 della legge n. 488 del 1999, poi dall*articolo 53, delia legge n. 388 det 2000 e ancora dall’articolo 24 della
legge n. 448 del 2001, dall’articolo 29 della legge n. 289 del 2002 e, da ultimo, dall’articolo 3, comma 169, delia legge n. 350 del
2003. Numerose altre disposizioni di leggi statali si sono inoltre richiamate al Patto per giustificare 1'imposizione di significativi
vincoli all’autonomia finanziaria dei livelli di poverno sub-statali.
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“a - R
gli aspetti pii marcatamente dirigistici e non concertativi, che sviliscono Pessenza stessa dei
principi di autonomia e sussidiarieta. . . < s

Dal primo punto di vista, & stata da pidl parti evidenziata la scarsa congtuenza dei contenuti-
E@mﬁg al fargers rilevanti in sede comunitaria; in questo senso, non solo si & rilevata la
necessita di sostituire 1l criferio di competenza economica a quello di cassa (cid che, peraltro, non
sembra realizzabile in tempi brevi), ma soprattutto si & lamentato i disall] fra 1 saldi
rilevanti sul piano interno e quelli considerati da Bruxelles (ad esempio, il Patto intetno, a
differenza di quello europeo, non contempla la spesa pet investimenti e la spesa sanitaria, per la
quale ultima sono stati elaborati sttumenti a7 hoc).

Inoitre, il Patto di stabiliti interno ha progressivamente abbandonato Pobiettivo di petseguire
- una riduzione degli stocks di debita obiettivo, al contrario, di estrema dlevanza ed, in prospettiva,
prioritatio in sede comunitaria. T e

Sotto il secondo profilo, gli enti tetritoriali hanno spesso_lamentato I'irragionevolézza_dei
vincoli imposti dal Patto alla rispettiva autofiomia finanziafia: Cio. essenzialmente in"quanto tali.

vincoli, da’ un lato, rispondono ad una logica di breve petiods. (anno. muwnaﬁa “che fic

consente un’adeguata programmazione ed una gestione ottimalé delle risorse finanziatie; dalPalito,
poiché essi peccano di unilateralith, essendo predisposti senza seguire un percotso concertativo e
senza considerare la differente situazione dei diversi livelli di governo e, all’interno di ciascun
livello, dei diversi enti.

In particolate, sono state contestate le previsioni che pongono tetti uniformi di crescita alle
spese anziché definire gli obiettivi in relazione ai saldi complessivi; ¢id, si afferma fondatamente,
costituisce un’indebita ingerenza nellautonomia degli enti territoriali, che dovrebbero poter
decidere autonomamente la destinazione delle risorse iscritte nel proprio bilancio, fermo restando
1 rispetto deghi equilibri in conformiti agli obiettivi di risanamento.

Nella medesima prospettiva, infine, & stata segnalata Pinidoneiti dei meccanismi incentivanti
e sanzionatori previsti nelle diverse versione del Patto.

Risulta, pertanto, evidente la necessita di una riforma in grado di rendere il Patto di stabilita
intetno, ad un tempo, pill stringente e pit tispettoso dell’zutonomia. ,

A tal fine, i lavori del’AcoFF per lattuazione dell’articolo 119 della Costituzione
rappresentano utr'occasione impottante per Vindividuazione delle opportune soluzioni.

Una prima possibilitd di riforma potrebbe prevedere la generalizzazione e la normalizzazione
del modello attualmente in essere per le Regioni speciali.

Allo scopo, sarebbe necessario disagpregare la struttura del Patto su_due livelli:

®in prima battuta, occotrerebbe procedere, in sede nazi
obiettivi globali i contemimento del defin. (e del debito): |
" ein seconda battuta, bisognerebbe procedere a “raffinare” i suddetti fargets generali,
trasformandoli in obiettivi specifici da assegnare alle diverse Regioni (ordinarie o speciali).
A ciascuna Regione sarebbe, quindi, affidato il compito di gestire il perseguimento del
proptio obiettivo specifico, coordinando, a tal fine, la ptopria finanza con quella degli enti
territotiali compresi nel proprio territorio, secondo quanto gia avviene (almeno in parte)
nelle Regioni (e Province) ad autonomia differenziata.

In tal modo sarebbe pii agevole calibrare i contenuti del Patto rspetto alle diverse
catatteristiche dei diversi enti ed al variegato tessuto economico delle diverse aree del Paese,
attenuandone il carattere unilaterale ma senza che cid comporti la rinuncia, da parte dello Stato, al
proptio potete di supervisione dei conti pubblici :

Tale soluzione, tuttavia, potrebbe scontrarsi con un’obiezione di fondo: le Regioni speciali
dispongono, infatti, nei confronti del rispettivi Enti locali, di un potere ordinamentale di cui le
Regione ordinarie sono sprovviste. . - :

E, quindi, opportuno individuate anche soluzioni alternative.

Al riguardo, un utile termine di paragone ¢ rappresentato dall’analisi comparatistica, che puo
suggerire alcune interessanti ipotesi di tevisione dei meccanismi del Patto di stabilita interno.
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In particolare, esperienza dellordinamento spagnolo sembra indicare alcune possibili linee

di maggiote considetazione dell’autonomia di entrata e di spesa degli enti territoriali
a) In quest’ottica, emerge innanzitutto che la procedura di definizione degli obiettivi in sede

nazionale dovrebbe essere tipensata almeno da tre punt di vista.

® In primo luogo, i fargets andrebbero definiti in un’ottica di medio petiodo. Non é,
infatti, ipotizzabile che gli enti possano calibrare le proprie scelte su base annuale. Come
accennato, una logica di breve petiodo impedisce gli investimenti e, pi in generale, la
programmazione. Essa, inoltre, imponendo un allineamento agli obiettivi in capo ad un

anno, costringe a misure drastiche e, $pesso, economicamente inopportune;
* in secondo luogo, gli obiettivi andrebbero definiti con largo anticipo, per consentire
alle autonomie territoriali di adeguare i propri strumenti di pianificazione finanziaria;
® in terzo luogo, sarebbe utile istituzionalizzare il dialogo tra lo Stato e le autonomnie
.. nella decisione “degli obiettivi; affinché Stato, Regioni ed Enti locali sidno reciprocamente
. informati sulle,situszioni fingoziarie, sulle csigenze & sulle priorii. Tn questo modo s;
2 Tevitesebbero degli strascichi successivi alla decisioné. degliabiettiv dopamresi- sl 1
 autonomie territoriali tentano & negoziare dello soluzioni compromissotie tra le proprie
esigenze e gli obiettivi che lo Stato ha gia stabilito. Al riguardo, riprendendo parzialmente
le considerazioni esptesse nel paragrafo precedente, pare oppottuno rimarcare la rilevanza
della previsione di sedi e di procedure efficaci di negoziazione degli obiettivi fra gli
esponent: dei differenti livelli di govetno. In quest’ottica, come accennato, la previsione di
uno specifico otgano di coordinamento della finanza pubblica nazionale potrebbe

consentire, in attesa del varo del Senato federale ed anche successivamente, di definire ex

- M

o AT

eventualmente, del debito).

b) La secondz prospettiva di riforma riguarda le misure applicabili agli Enti locali ¢ alle ,
Regioni, che andrebbero riviste e riallineate 2] contenuto del Patto di stabilita europeo.

In questo modo riprenderebbe vigote Pautonomia di entrata e di spesa, finora compressa
una normativa che si sostituisce alle politiche tegionali e locali.

Questa evoluzione impottebbe, in prinas, di abbandonare le limitazioni alle spese, per tofnare
ad obiettivi di deficit e, secondariamente, di discriminare tra le amministrazioni che- abbiano
raggiunto ghi obiettivi negl anni precedenti, e quelle che se ne siano discostate. Cio finora non &
- sempre avvenuto e pertanto spesso non solo non state previste misure premiali per le Regioni e gli
Enti locali che hanno tenuto comportamenti virtuosi, ma spesso anzi, atttaverso un’indifferenziata
applicazione dei limiti, si & finito di fatto pet premiati i compottamenti meno efficienti.

Inoltre, occorrerebbe introiettare nella definizione degli obiettivi le spese per investimenti e
le spese sanitarie.

Infine, sarebbe necessario ripristinare meccanismi di vigilanza del debito.

¢} In un’ottica responsabilizzante, satebbe auspicabile anche un ritomo alle (ed una
istituzionalizzazione delle) misure premiali, che avevano caratterizzato la prima fase di attuazione
del Patto di stabiliti interno, eventualmente combinandole ad un meccanismo di sanzioni credibile,
etficace e non irragionevole nei confronti degli enti non virtuosi.

La riforma del Patto di stabilita interno e la sua estensione anche alla spesa per investimenti
fornirebbe, inoltre, Poccasione per tivedere la disciplina attuativa della c.d. folden rule, sancita dal
sesto comma dell’articolo 119 della Costituzione, il quale, come noto, ha introdotto nel dettato -
costituzionale il principio del sispetto del pareggio di bilancio cotrente, stabilendo che gli enti
décentrati (ovvero Regioni ed Enti locali) possono ricortere al’indebitamento solo per finanziare
spese di investimento, e .

La disciplina attuativa della go/den suie contenuta nell’articolo 3, commi da 16 a 21, della legge
n. 350/2003 (Legge finanziaria per Panno 2004)'° ha sollevato forti critiche da patte delle
autonomie territoriali.

antz ed in modo concotdato e condiviso gh obiettivi di contenimento del disavanzo (ed, \ .

' Cfr supra, paragrafo 3.1,
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" . .

Tali critichie hanno investito tanto il metodo quanto il merito della scelta normativa compiuta
dal legislatore statale. . :

Le censure di merito (che qui interessano) hanno rilevato come questultimo, nel definire
(con elencazione appatentemente tassativa) le tipologie di spese classificabili come spese di
investimento (come tali finanziabili mediante ticorso al mercato dei capital) non si sarebbe
attenuto al concetto economico di investimenti, estendendo i divieto costttuzionale di
indebitamento ad ambiti che esso non era destinato a coprire ed in tal modo indebitamente
comprimendo Pautonomia di spesa regionale ¢ locale.

In particolare, 1 comma 18, lett. g) e h), dell’articolo 3 della citata legge n. 350/2003
consideta investimenti solo i trasferimenti in conto capitale effettuati a favore di soggetti pubblici,
cosi precludendo alle Regioni la possibiliti di ricorrete allindebitamento per effettuare
trasferimenti in conto capitale di altro tipo, cioé, essenzialmente, per concedete contributi ai privati
per-i loto investimenti:La norma statale avrebbe pertanto ristretto irragionevolmente un

- consolidato concetto di Investimento, escludendo dal suo ambito

5
RN ]

solida : lcuni-trasfetimenti in conto
capitale in quantq efféftuati a favore di ptivati anziché a favore di soggetti pubblici. Viceversa, Ia .

QWWWR@.W&MWWMM%%%,%%Jmmwumwm._wmmmmm&mnw& la natura”economica della spesa e
comunque i trasferimenti in conto capitale aj privati non potrebbero essete esclusi dal concetto di
investimento (e, dunque, dalla possibilita dellindebitamento). D’altra patte, la definizione
contenuta nel comma 18, lett. g) e h), dellarticolo 3 non cortisponderebbe alla disciplina dei
“trasferimenti in conto capitale” contenuta nel regolamento CE n. 2223/96 del 25 grugno 1996
(Punto D.9), relativo al Sistema europeo dei conti nazionali e regionali nella. Comunita. Tale
regolamento, fra Ialtro, comprende, nel’ambito dei trasferimenti in conto capitale, 1 “contributi
agli investimenti” (D.92) e fra questi sono espressamente menzionati quelli alle imprese private o a
soggetti privati diversi dalle imprese. Dunque, le norme impugnate violerebbero anche Particolo
117, comma 1, della Costituzione, ed anche tale illegittimiti si tradurrebbe in una lesione
dellautonomia finanziaria regionale ex articolo 119 della Costituzione.

La predisposizione della legislazione di coordinamento in materia fiscale e finanziaria, cui i
lavori dell’ AcoFF sono funzionali, potrebbe consentire di meglio definire Ia nozione di spese di
Investimento, eliminando i vizi rilevati e prevenendo Fintervento della Consulta, adita da alcune

—Regioni proprio sulla base delle argomentazioni appena illustrate.

Come gia accennato, per evitare un eccessivo ticorso al debito da patte di Regioni ed Enti
locali, 5i potrebbe, daltra parte, prevedere I'assoggettamento (anche) delle spese di investimento
(ovvero di talune tipologie di mvestimenti) ai vincoli del Patto di stabilits mtetno.

6.3 L’ipotesi di una sede dedicata: il Consiglio nazionale di Pianificazione finanziaria,

Nel'ambito degli ordinamenti a struttura federale il coordinamento della finanza pubblica
Spesso non si esaurisce nell'enunciazione, da patte dello Stato, di principi chiari e condivisi ma €
integrato dalla ptrevisione d’idonee sedi istituzionali, che garantiscono efficaci procedure di confronto e
di concertazione sugli stramenti e sugli obiettivi della politica finanziaria.

La previsione di tali sedi istituzionali risults peraltro decisiva allorché si tratta di garantite
Tordinata transizione da un sistema finanziatio catatterizzato dalla permanenza di una finanza regionale
€ locale ancora in non piccola parte “derivata” (e da una disciplina statale unitaria di tutti i tributi, con
imitate possibilith riconosciute a Regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte) ad un nuovo
sistema strutturato in chiave di magpiote autonomia. . ]

Le numerose sentenze della Corte costituzionale che in poco piu di un anno si sono susseguite
In metito al nuovo art.119 Cost., dimostrano la complessiti del processo avviato e confortano
Popinione suddetta, particolarmente sensata pet un ordinamento come quello italiano, dove ancora non
SOno state approntate, rispetto alle esigenze del nuovo assetto definito dal Titolo V, adeguate sedi e
procedure di cooperazione politica fra i different livelli di governo.
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La Conferenza Unificata, che era unma sede istituzionale sicuramente idonea a gestire un
processo di federalismo amministrativo, si ¢ dimostrata strutturalmente inadeguata a gestire il nuovo
federalismo legislativo (lo dimostra Pesplosione del contenzioso costituzionale), confermando Ia grande
lacuna del Titolo V data dalla mancanza di una Camera tertitoriale. A maggior ragione la Conferenza

coordinamento finanziario.

Per Plistituzione di un simile organo, moltre, non appare necessaria una previsione
costituzionale; in questa prospettiva, la legge (ordinaria) di attuazione del “federalismo fiscale” potrebbe
essere 'oceasione ideale per introdutre questa opportuna novita ordinamentale.

i L’analisi comparata delle diverse soluzioni “organizzative” che in tema di coordinamento della
finanza pubblica sono state sviluppate da realti istituzionali pet molti aspetti assimilabili 2 quella_

italiana, pué fornire, 2 questo riguatdo, un termine di paragone senz’altro opportuno. -

Ea

Ay TR T

. Queste esperienze dimostrano, infatti, come Pesistenza di una ﬁubmﬂmﬂﬁﬂon&nu»mgnmn ¥ S
o=y moltolefficacenella suz capacita di rappresentare le realt3 regionali (si pensi al Bundesrar), non esclude Ja

necessita di una sede espressamente dedicata al coordinamento finanziario.

Entrando in medias res, si puo iniziare ricor il Consiglio di Politica_Fiscale e Finanziaria
(Conseso de Poliiica Fiscal y Financiera de Jas Comunidades Anténomas - CPFF), istituito in Spagna dallarticolo
3 della LOFCA. Esso & composto dal Ministro dell’Economia e del Tesoro (Ministro de Hacienda ol de
Economid), dal Ministro per le Amministrazion; tertitoriali (Ministro de Admrinistracién Ternitorial) e dal
responsabile del Bilancio (Conseerv de Harienda) di ciascuna C.A. Al di 13 delle sue pumerose
attribuzioni”, i CPFF si configura come un otgano dotato di competenza generale in materia di
coordinamento delle politiche fiscali e finanziarie dello Stato centrale e delle Comunita Autonome, con
poteri di censultazione e deliberativi. B’ opportuno evidenziare, petaltro, che il funzionamento del
federalismo fiscale riflette una delle caratteristiche salienti del ‘sistema autonomico spagnolo: la
bilateralita delle relazioni fra lo Stato centraje ele CC.AA. Il modello di finanziamento di queste ultime

miste paritatie Stato-Comunitd Autonome, Affinché il modello approvato dal CPFF possa petfezionarsi
€ necessario, in conformiti a tale logica bilaterale, che ciascana Comuniti Autonoma lo approvi in seno
alla rispettiva Commissione mista patitaria. In questo contesto, i CPEF ha svolto un indispensabile
funzione di tenuta complessiva del sistema finanziario pubblico spagnolo, bilanciando i rschi di
eccessive frammentazioni nelle negoziazioni fra centro e periferia.

17
Art_ 3;
Per ia adeguata coordinazione tra Iz attivita finanziaria delle CA e del Bilancio dello Stato questa Legge istituisce il Consiglio di
Politica Fiscale e Finanziaria delle CA (CPFF), che sari composto dal Ministro del’Economia ¢ del Bilancio, da quello delle
Amministrazioni pubbliche e dal Responsabile def Bilancio di ciascuna Citta autonoma o CA.

I} Il CPFF, come organo di coordinazione tra lo Stato ¢ le CA in materia fiscale e finanziaria, si cccupera delle
seguenti materie:

a) Il coordinamenio della politica di bilancio delle CA con quella dello Stato,

b) L’emissione deile informative e 'adozione degli accordi previsti nella Lepge organica 18/01,
complementare alla Legge Generale di Stabilita Finanziaria.

c) Lo studio ¢ la valutazione dei criteri di distribuzione delle risorse del Fondo di Compensazione. .

d) Lo studio, ’eventuale elaborazione, e la revisione dei metodi utilizzati per il calcolo. dei costi dei serviz
trasferiti alle CA. .

e) La valutazione delle ragioni che giustificano, in ciascun c€aso, la percezione, da parte delle CA, delle

assegnazioni finanziarie, cosi come i criteri di equita seguiti per la loro distribuzione.

f La coordinazione della politica di indebitamento,

g La coordinazione della politica di investiment; pubblici.

h) In generale, ogni aspetto della attivith finanziaria delle CA e del Bilancio dello Stato che, data 1a sua
natura, necessiti di una attuazione coordinata.

i) Per il suo adepuato funzionamento, il CPFF elaborers un regolamento interno, che sara approvato a
maggioranza assoluta dei suoi membri,
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e E» ‘esercitano una notevole Emﬁnnﬁw sui contenuti mﬂ &_unﬁn_u mwmﬁunng e mnﬁo ﬁnﬁﬁnmunammwb&n :

Nel .mnmnnm&mnpo tedesco i Consiglio di Pianificazione Finanziaria (Finangplanungsrad) &
disciplinato dall’articolo 51 della Legge tedesca sui principi di bilancio (Haushaltsgrundsatzegesets)™ che ne
descrive la composizione e le competenze quale organo di coordinamento dellé finanze della
Federazione (Bund), degli Stati (Ldnder), dei Comuni (Gemeinder) e delle Unioni di Comuni
(Gemeindeverbande). 11 Consiglio st riunisce tre volte al’anno sotto la presidenza del Ministto delle
Finanze del Band ed & composto, oltre che dal Presidente, anche dat Ministri delle Finanze dei Linder e
da 4 rappresentanti dei Comuni e delle Unioni di Comuni nominati dal Bundesrat su proposta delle
massime associazioni rappresentative degli enti locali. Alle riunioni del Finanzplanungsrat partecipa
normalmente anche un rappresentante della Desssche Bundesbank. 1| Finansplanungsrat svolge rilevanti
funzioni consultive in rapporto alla definizione delle mornnrn di bilancio dei diversi livelli di governo,
analizzando lincidenza dei vari fattori socio-economici sugli equilibri della finanza pubblica. In
particolare mira a garantire il puntuale rispetto dei vincoli posti dalParticolo 104 del Trattato. Ce e dal
Huwno europeo di mSvEB e nnmmn_g nObnuvsnnmo w:» mnmEN_onn m& Hunomnﬁﬂﬁm & mﬁ_uEE -

considerazione dalle istituziom comunitarie e dai metcati finanziari.

D’elevratissimo contenzioso costituzionale e i forti attriti tra Stato, Regioni e Enti locali che in
modo ricorrente negli ultimi anni si sono sviluppati in Italia in occasione della manovra finanziaria, n
confronto con l'esperienza spagnola e tedesca dimostrano come anche nel nostro Paese, soprattutto
nell’attuale ~ e non certo breve - fase di transizione, possa ritenersi fondamentale Pintroduzione di un
organo avente come specifica mission quella di garantire _u coerenza complessiva del sistema finanziatio |
pubblico nel suo complesso.

Allinterno di una tale sede istituzionale sarebbe possible, da un lato, “condividere la
pianificazione dei flussi finanziari pit rilevanti, coetente con gli obiettivi di equilibtio del bilancio
pubblico, e assicurate uno scambio continuo d’informazioni tale da garantire un vero monitoraggio
delle entrate e delle mwnmnza pubbliche e, dall'altro, esetcitare un efficace controllo sulla politica del
debito pubblico dei vari livelli di governo.

Pt in generale, una composizione sufficientemente ampia ed equilibrata potrebbe consentite a
tale organo di assicurare, con evidenti benefici in termini di efficacia e di semplificazione, 'esercizio
sinergico di tutte quelle molteplici funzioni, finora gestite spesso “in ordine sparso”, in qualche modo
incidenti sul sistema della finanza pubblica.

Senza cedere alla facile tentazione di “trapiantare” nelPordinamento italiano soluzioni che
riflettono inevitabilmente le peculiarita di altri sistemi guridici, occorrera perd definire con estrema
attenzione noBmom_Eoun competenza e meccanisti di funzionamento dell’'organo. Ad esempio,
rispetto alle esperienze analizzate, & opportuno evidenziare una caratteristica peculiare del nostro
sistema, detivante dallimportante ruolo che la riforma del Titolo V ha assegnato, almeno per le Regioni
a Statuto ordinario, agli enti locali. La primazia amministrativa dei Comuni, prevista, sebbene con la
correzione dei principi di sussidiarieti e nmomdsnnnum“ dall’art.118 cost., sembra suggerire P'opportunita,
allinterno di quello che potrebbe esser domani, un eventual Hﬁomnzo ttaliano di Consiglio di
litica fiscale e finanziaria, di prevedere una quota di rappresentanza anche agh Enti locali. )

Al’otgano de gw, per Cul sI Suggetisce éﬂﬂg@m’nmﬂon&o di
programmazione finanziaria”, wo_Hn_u_un essere assegnato, in generale, il compito, da un lato, di garantire
la pianificazione dei flussi finanziari pit rilevanti, in modo coerente con gli obiettivi di equilibrio del
bilancio pubblico, e di assicurare uno scambio continuo di informazioni tale da garantire un vero
monitoraggio delle entrate e delle spese pubbliche, anche in relazione agli obiettivi di risanamento dei
conti pubblici imposti dal livello comunitario; dall’altro, di esercitare un ammnmnn controllo sulla politica
del debito pubblico &B vari livelli di governo. :

Bia muxw}&agnﬁmmmumﬁ & stata approvata il 19 agosto 1969 ma & stata piti volte modificata ed integrata negli anni
successivi.
® Cost ISAE, Rapporto annuale sull attuazione del federalismo, 2003, 142.

29




1| O“n&m&.o pottebbe essere incardinato presso la Presidenza del Consiglic dei Ministri, ovvero
presso il Ministero del’Economia e delle Finanze, e dovrebbe prevedete una composizione in grado di
assicurare la rappresentanza di tutti gli enti territoriali. Ad esempio, nelle more dell’istituzione delle Citta
metropolitane, nel Consiglio potrebbero sedere il Ministro del’Economia e delle Finanze (in qualita di
Presidente), un Rappresentante pet ciascuna Regione o Provincia autonoma, sette wbwwnmmmnﬁna dei
Comuni nominati dall’Anci, sette rappresentanti delle Province nominati dalPUpi, sei Rappresentanti
delle Comunita montane, nominati dal'Uncem e un Rappresentante delle Comunitd isolane e di
arcipelago.

La composizione, in ogni caso, dovrebbe essere, ad un tempo, non eccessivamente ampia (per
assicurare la funzionalitd dell’organo) e specializzata, in modo da non reiterare i vizi degli organi (come
le Oobmnﬂmbmmv a noEﬁOmu.NmObn eccessivamente allargata ed eterogenea.

L’otganizzazione ed il funzionamento del Consiglio pottebbero essere disciplinati da un decreto
legistativo, n&.gﬂonn an_ n_m&m i, @oﬁw&o moﬂ.nv_un »:mbnﬂm_ ai mnmﬁmbu principi e criteti
’ Q._Hﬂad..—; w. u T e

T EB ) mnmEHo.bm; mn__w‘ mo_wpm.mmm,mmmm del Don&mrc con w»:ﬁm»bunsno

WAl T

e =T della _upnwmﬂwmuuoua anche a whmmnnmnagﬂ.mm:n‘mﬁgonn_n @ﬂm metropolitane;

b) disciplina delle modaliti di organizzazione e funzionamento del
Consiglio, garantendo al medesimo un ampio potete di autorganizzazione;

<) m.nm&mwomn di forme di collaborazione e di coordinamento del
Consiglio con i Consigli regionali, 1 Consigli Hmm_oab delle autonomie locali e la
Corte de1 Contt;

d) potenziamento dei poteri e delle funzioni del Consiglio, prevedendo
la partecipazione dello stesso a tutti i processi decisionali in materia di finanza
pubblica almeno a livello di attivita consultiva obbligatortia;

e) obbligo di sentire il Consiglio, nel’ambito delle proptie competenze,
in ordine a tutti gli schemi di disegni di legge stratale e di decreto legislativo o di
regolamento del Governo;

f) semplificazione delle procedure di raccordo tra Stato, Regioni ed
Enti locali, attraverso la concentrazione in capo alla Consiglio di tutte le
attribuzioni relative ai rapporti finanziari tra Stato e Regioni ed Enti locali;

g defmnizione delle modalita e delle procedure di raccordo del
Consiglio con Conferenza Stato — Regioni, con la Conferenza Stato-Citta e
autonomie locali e la Conferenza unificata.

Per assicurare limmediato coinvolgimento di tutd gli attori istituzionali, lo schema del decteto
(secondo una procedura ormai standardizzata), dovrebbe essere esaminato dalla Conferenza Stato —
Regioni e successivamente trasmesso alle Camere per Pacquisizione dei pareri da parte delle
competenti Commissioni parlamentari, compreso quello della Commissione patlamentare per le
questioni regionali.

Acquisiti tali pareri, il Governo dovrebbe ritrasmettere i testi, con le proprie osservazioni e con
le eventualt modificazioni, alla Conferenza Stato-Regioni ed alle Camere per i parere definitivo.

Il decteto legislativo attuativo pottebbe, inoltre, definire nel dettaglio le competenze del
Consiglio, ulteriori a quelle gid elencate dalla legge attuativa e che potrebbero essere le seguenti:

® coordinamento della politica di bilancio dello Stato, delle Regioni e degli Enti
locali;

¢ valutazione dei criteri di distribuzione del Fondo perequativo nazionale;

® determinazione ed eventuale variazione delle aliquote delle compartecipazioni
di Regioni ed Enti Jocali al gettito det tributi erariali;

e definizione degli o?nﬁuﬂ di finanza pubblica rilevanti ai fini dell’applicazione
del Patto di stability intetno e del rispetto det vincoli comunitadi alle finanze pubbliche
nazionali;

® cootdinamento dell’accesso di Regioni ed Enti locali al mercato dei capitali;
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estudio, elaborazione, e revisione dei metodi utilizzati per i calcolo dei costi
. delle funzioni amministrative conferite dallo Stato e dalle Regioni a Regioni ed Enti

o locals;

* coordinamento della politica di investimenti pubblici.

In ogni caso potrebbe essere utile attribuire comunque al Consiglio Iesercizio ogni altra
atttibuzione in materia di finanza pubblica che necessiti di un esetcizio coordinato da parte di Stato,
Regioni ed Enti locali.

Come si nota, si tratterebbe di una fondamentale camera di compensazione, in grado di
disinnescare i potenzli conflitti e (quindi) di prevenire e deflazionare il contenzioso interistituzionale
anche in relazione alle problematiche connesse (oltre che, in termini generali, con il coordinamento
della finanza pubblica, anche, pii specificamente) con il coordinamento del sistema tributario e con i
meccanismi di finanziamento delle funzioni di competenza degli enti territoriali.

Le problematiche attinenti al coordinamento del sistema tributario verranno ora analizzate
lustrare la struttura e la composizione delle entrate tributarie che, sulla base del fondamentale
principio di correlazione fra prelievo e beneficio connesso alle funzioni esercitate, dovrebbero essere
assegnate a ciascun livello di governo

Nel’esposizione si distinguerd fra tributi classificati come propri, rispettivamente, di Stato,
anuon._ ed Enti local, da un lato, e compartecipazioni, addizionali e sovrimposte di pertinenza di
ciascun ente territoriale, dall’altro.

A parte &Gnmﬁn precisazioni, € importante wono notare che a fronte delia rilevante aumento ma:»

spesa sub nazionale in attnazione del nuovo Titolo V, i tributi propri non potranno rappresentate la
@Dhﬂ&nmouﬁnm Hmou»_on_oﬂ»_nnrmmoﬁmnmmﬂmnom.nﬁ:ﬁUﬂFBbmm_cnmEﬂﬁnmm
oEqu_“nnmquoE

gy = = gl sl

“" Quest .Epwomﬁumoam trova conferma nella &mwomﬁwomwo del IV comma dell’art.119 Cost., dove si
stabilisce: “Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi munnnmnbn consentono ai OOBEF alle
Province, alle Citta Bn\nnomowgn e alle Regioni di finanzi ioni pubbliche loro
attribuite”. Tale previsione, che pone un vincolo alla legislazione statale, infatti, non avrebbe significato
in presenza di una forte quota di autofinanziamento derivante da tributi propri regionali o locali

La circostanza che tutti gl enti territoriali autonomi siano indistintamente considerati sia nel IT
che nel IV comma dellart.119 Cost., lascia quindi trasparire un disegno complessivo in cui il
finanziamento delle autonomie territoriali & destinato a compiersi principalmente attraverso i tributi
istituiti con legge statale, salvo i margini d’ulteriore autonomia lasciati aperti dai principi del
coordinamento statale alla potesta legislativa residuale regionale in materia di tributi propri.

Rispetto alle compartecipazioni & di notevole rilievo Paffermazione del 1T comma dell’art.119
Cost., pet cut gli enti tetritoriali autonomi “disponigono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali
riferibile al loro territorio”. Il “principio della tetritorialiti dellimposta” e il mancato riferimento alla
nozione di quota, infatti, dovrebbero implicare il superamento del meccanismo della “riserva d’aliquota
uniforme”, su cui, invece, si & basata la riforma attuata con il d.lgs. n. 56 del 2000 non Humnﬁnnnnmb di
considerare gl effetti della progressiviti (che determinano aliquote medie pili alte nelle regioni pit
ticche),. Inoltre, il wnnn_?o di territorialitd implica che 1 gettito del tributo erariale compattecipato
affluisca alle Regioni al cui tertitorio & riferibile ed esclude che la compartecipazione sia destinata a
confluire in un fondo perequativo per poi essere ripartita®. Il texmine “riferibile al territotio”, tuttavia,
tichieder3 la specificazione con legge ordinaria: bisognera chiarire, infatti, se il rifetimento sari al gettito
riscosso o a quello mHomo#o nel tertitorio, dal momento che diversi mnnoh. sia di natura contabile che

*Sotto il vigore del vecchio art.119 Cost., invece, I"espressione “quote di tributi erariali” inizialmente era stata intesa come
fonte di alimentazione di un fondo perequativo istituto sul bilancio dello Stato e poi ripartito fra le varie Regioni.
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economica, determinano la non coincidenza tra il luogo del versamento e quello della effettiva
incidenza del tributo. .

In ogni caso, a prescindere dalla necessita di questi approfondimenti, appate opportuno che le
entrate delle diverse Autonomie Locali si poggino su compartecipazioni alle maggiori imposte nazionali,
cosi come oggi accade con 'TVA. Soprattutto nel periodo transitotio che prelude alla piena attuazione
del federalismo fiscale tributario sembra forse ancora pm opportuno che la quota delle
compartecipazioni sul totale delle entrate regionali e locali sia preponderante.

Questa conchisione deve perd confrontarsi con la ricorrente sottolineatura che le
compartecipazioni alle imposte statali, essendo nei fatti una forma diversa di trasferimento statale,
potrebbero non garantire I'effetto — sul quale di si & gia soffermati in precedenza — di una sufficiente
responsabilizzazione degli Enti sub statali Attraverso tributi ceduti alle Regioni o vere e proprie
compattecipazioni ai principali tributi erariali come fonte principali di alimentazione della finanza
regionale e locale si corre il tischio di non ottenere il risultato della accountabilty. In un sistema costruito .. . ;-

solo. sul meccanismo . delle compartecipazioni si verifica una “situaziohe in ‘i - “Pimpopolarita

dellimposizione” rimane allo Stato e la “popolariti della spesa” passa alla Regione o all’Ente locale, in

un.contesto dove l'enté polifico di decisione si & avvicinato al cittadino e quindi la richiesta della qualita
""" del setvizio & maggiore. E’ chiaro che una situazione di questo genete il rischio di una “finanza allegra”
€ molto forte.

Va tuttavia precisato che anche in un sistema costruito prevalentemente sulle compartecipazioni
¢ comunque possibile, da diversi punti di vista, stabilire meccanismi di responsabilizzazione. Ad
esempio, strutturando secondo certe modalitd la compartecipazione al'TVA o considerando che i tributi
propri (se viene limitata Pesportabilita dell’onere tributatio) e le addizionali facoltative, anche se
quantitativamente possono produrre un gettito molto inferiore a quello delle compartecipazioni, di
fatto garantiscono un meccanismo, per cosi dire, di tesponsabilizzazione “marginale” (utilizzando il
termine nell'accezione economica) il cui effetto pué costituire una buona garanzia per I’ accountability. A
questo riguardo, nel contesto del coordinamento fiscale assicurato dallo Stato centrale, vanno parantiti
alle Regioni e agli Enti Locali margini effettivi di autcfiomia tributaria: ad esempio, 1 gradi di manovra
| delle amministrazioni regionali e locali nel governo delle “addizionall” dovranho necessatmmente —

seppure entio certi limin="prevedere anche 13 05sibiin di el o Tfa maggiore o minore incidenza
fiscale a livello regionale e locale.

i

Come accennato in sede introduttiva, il nuovo testo dellarticolo 119 della Costituzione
annovera fra le tisotse autonome di pertinenza di Regioni ed Enti locali anche i tributi propri, 1 quali,
insieme alle compartecipazioni ai tributi erariali ed ai proventi del fondo petequativo delle capacita
fiscali (classificate, nella sistematica costituzionale, come entrate proptie) vanno a comporre il mosaico
dellautonomia finanziaria di entrata degli enti territoriali.

Anche nella sua versione originaria - e sia pute con tiferimento esclusivo alla finanza regionale -
Particolo 119 menzionava i tributi propri, attribuendone la titolarits, insieme a quote di tributi eratials,
alle Regioni. :

Le profonde differenze fra le due formulazioni della disposizione costituzionale sopra citata e
soprattutto il differente assetto complessivo della finanza pubblica prima e dopo la riforma
costituzionale del 2001 hanno da subito suggerito di differenziare le due nozioni di tributo proprio.

Come gia accennato, la Corte Costituzionale, a partire dalla sentenza n. 296/2003 ha chiatito che
per tributo regionale proprio, ai sensi del nuovo articolo 119 della Costituzione, deve intendersi
esclusivamente un tributo istituto con legge regionale nel rispetto dei principi di coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario definiti dallo Stato. .

| Viceversa, i tributi preesistenti, denominati come tributi regionali ed il cui gettito spetta alle
Regioni ma che sono istituiti con legge dello Stato, mantengono la loro natura di tributi erariali ed
esulano dalla potesta legislativa regionale. ‘

Un secondo aspetto della disciplina dettata dal nuovo articolo 119 della Costituzione merita di
essere brevemente affrontato, in quanto anch’esso fatto oggetto di un vivace dibattito dottrinale e di
alcune rilevanti pronunce (anch’esse gia s#pra richiamate) della Consulta.
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Mentre, come si accennava, il vecchio testo dell’articolo 119 st riferiva esclisivamente alla
finanza delle Regioni (e solo in tale ambito delineava la nozione, mu» chiarita, di tributo Hnmuouﬁn
proprio), i testo novellato concerne anche la finanza degli Enti locali, ai quali attribuisce un’autonomia
finanziaria (di entrata e di spesa) apparentemente altrettanto ampia di quella regionale.

Agli Enti locali medesimi, in particolare, ¢ attribuita Ja titolarita (oltre che di entrate anche) di
tributi propri.

Tuttavia, come noto, da una patte, in matetia tributaria continua ad operate la riserva di legge di
cui all’articolo 23 della Costituzione, mentre, dall’altra, Comuni, Citta metropolitane e Province
continuano ad essere privi di potesta legislativa.

La posizione di questi ultimi, pertanto, non pud essete interamente assimilata a mﬁn_.F delle
Regioni e lattivazione del loto poteri di stabilite ed applicare tributi (ed nﬂﬁﬁ& m.nomuﬂ richiede
comungque Pintermediazione della legge, statale o Hnm_ouu&n -

Sulla base delle precedenti argomentazioni, ¢ possibile mﬁmEHn uo_ n— E.m_uo __ nuﬁpomo dei
possibili elementi costitutivi del nuovo sistema tributario della w.nmé_u_uwnmx C

Si profilano ben n_b@ﬁn nﬁmmobn di tributi:-~ B

1)  tribufi istituiti dalla legge'statale ed il car: mnnuwo fimaiie allo mn»#@nﬁguﬁmw a_..wm&u.,,”

In senso stretto};

2)  tributi istituiti con legge statale, il cui gettito é devoluto aglt enti sub-statali e che
sono rimessi, per alcuni limitati profii (ed eventualmente sotto forma di
compartecipazioni, addizionali o sovrimposte), alla autonomia normativa di questi enti
(tributi erariali/regionali/locali);

3)  tributi istituiti dalla legge statale, ma rimessi in primo luogo allautonomia
regionale/locale, che puo attivarli 0 meno;

4)  tributi istituiti e stabiliti dalla legge regionale (cioé i tributi propri regionali in
senso stretto ai sensi del nuovo atticolo 119 della Costituzione cui si ¢ fatto cenno);

5)  tributi istituiti dalla legge regionale (che individua le aree su il tributo locale puo
essete stabilito) e che sono rimessi all’autonomia locale (che dovrebbe disporre di ampi
margini di discrezionalita, pet stabilite e applicate il tributo) (tributi regionali/locali).

Pressoché tutti i tributi che attualmente compongono # sistema tributario italiano appartengono
alle prime tre categotie.

Si hanno, infatti, tributi erariali in senso stretto (ptima categoria) e tributi comunque istituiti dalla
legge dello Stato ma rimessi, sotto il profilo del gettito e per una parte (pit o meno ampia) della
relativa disciplina, alle Regioni ed agli Enti locali (¢ che in tal senso potevano eventualmente essere
classificati come tributi regionali propti ai sensi del vecchio testo dell’articolo 119 della Costituzione)
(seconda e terza categoria).

Come ticonosciuto dalla stessa Corte Costituzionale, non si danno (se non in casi marginali) casi
di tributi regionali in senso stretto (quarta categoria) né di tributi regionali/locali (quinta categoria), che
sono presenti solo in qualche Regione o Provincia ad autonomia differenziata (si pensi all'imposta di
SOggIomo).

Nell’ambito delle prime tre categorie {che timangono nella sua prevalente cornpetenza), lo Stato
ben pud rimodulare la distribuzione dei tributi fra i differenti livelli di governo, ridefinendo anche
eventualmente i margini di disciplina rimessi agli enti territotiali (ad esempio, ampliando i poteri
spettanti a Regioni ed Enti locali facendo _Hmbmnp_..n un determinato tributo dalla prima alla seconda
categotia ovvero dalla seconda alla terza).

Tale compito pud essere svolto dallo Stato wnommo nella legge-quadro sull’assetto trbutario
nazionale, con la quale & possibile distribuire tra i vari livelli di moqnwbo il gettito tributario, insieme ai
poteri di modulatlo.

Il paragrafo successivo conterra. infatti le proposte di redistribuzione del gettito ¢ dei poteri
notmativi su molti tributi, che lo Stato potrebbe effettuare. o

L'ordinamento spagnolo puo offrire Ennnnmmmbﬂ mwﬁbﬁ mn questo senso.

Nel sistema iberico_la_distribuzione dei tubuti “di origine eratiale™ tra le Regioni avviene in

nowoohuﬂ.gwm con I'assunzione da parte di queste ultime di nuove Cormpetenze.
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Tuttavia, una legge generale (la LOFCA, di cui si & detto pii sopta) stabilisce i quali tributi
possano essere cedut], in quale misura massima — se totalmente, o se ne venga attribuita solo una
quota —e di quali poteri possano disporre le Regioni su ciascuna voce, una volta avvenuta la cessione.

La medesima legge rimanda ad una notma successiva, la quale, nel cedere effettivamente i tributi,
fissa la quota di gettito destinata alle Regioni, e puntualizza i poteti normativi che spettano a queste
ultime, e dai quali non si possono discostare.

Lo Stato ha dunque due possibiliti, per redistribuire gettito e poteri tributari: seguire il modello
spagnolo, effettuando la redistribuzione in due tempi — in tal caso, la legge generale sull’assetto
tributario si potrebbe limitare a fissare alcuni paletti per Ia successiva legislazione. Oppure potrebbe
assegnate direttamente 2 Regioni ed Enti locali patte dei tributi e dei relativi poteri, senza la necessita
di ulteriori interventi normativi per attivare la riforma.

Totnando alle cinque categorie di. trbuti; e in particolare alla quarta, che riguarda i tribut
regionali in senso stretto, le Regioni, fermi restando 1 divieto di doppia Imposizione e, pit in generale,
- nel sispetto dei principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario (v. sighra) 2,

e b -

potfanng procedére ad istiruirli ed a disciplinatli on propri provvediment legislativi.

- - Piy problematica ta quinta e ultima categotia™(guella’dei tributi: régionali/iocali); che intetferisce -
in parte con la terza (nella parte in cui quest’ultima comprende tributi definiti nelle linee generali dallo
Stato ma rimessi pet lo piii all’'autonomia locale),

. In proposito, si tratta di stabilire se la finanza locale debba essere rimessa in prevalenza alla
disciplina dello Stato o a quella delle Regioni.

In proposito, anche la Corte Costituzionale (sentenza n. 37/2004 — v. supra) ha precisato come
in materia di finanza locale siano prospettabili tre soluzioni alternative:
®  una soluzione a tre livelli imperniata sul concotso fra leggi statali, leggi regionali
e regolamenti locali; ‘
®  unasoluzione a due livelli basata sul binomio legge statale e regolamenti locali;
®  una seconda soluzione a due livelli fondata sul concorso fra legge regionale e
tegolamenti degli enti periferici.
Si tratta di una scelta prevalentemente politica e non pud escludersi a priori un’opzione che
cumuli tutte e tre le ipotesi.
In proposito, pud solo rimarcarsi la necessita di garantire sufficienti margini di manovra agli Enti
locali, valorizzandola loro autonomia finanziaria, anche in considerazione della necessatia accountability
dei rispettivi amministratot.

7.1. La redistribuzione dei tributi erariali: compartecipazions, addizionali e sovrimposte

L’applicazione del principio di cotrelazione nelPambito tributario, come gid accennato, consente
di rivedere il sistema tributario esistente, e di redistribuire le varie fattispecie impositive tra i vari livelli
di governo. Nel paragrafi successivi si propotra la nuova sistemazione dei tributi, dando conto delle
ragioni che depongono a favore di questa evoluzione del sistema.

Conviene riprendere Ia considerazione fondamentale, che sta alla base della redistribuzione
proposta, e che costituisce Fassunto fondamentale per applicate il principio di correlazione. Questa
consiste nell'evidenza che i vari livelli di governo prestano, in misura differenziata:

. 4) servizi, a carattere individuale e collettivo, agli utenti e ai proprietari di immobili
automobily;

2L E evidente che il margine di manovra a disposizione dei legislatori regionali dipendera dal tenore della legge-quadro
statale. Quest'ultima potrebbe, infatti, limitarsi alla definizione di principi di caratiere generale (quelli qui richiamati o altri), ovvero
spingersi fino alla dettagliata individuazione delle tipologie di tributi che le Regioni potranno introdurre nej rispettivi ordinamenti.

Questa seconda alternativa, se da un lato limiterebbe fortemente 1'autonomia tributaria regionale, costringendoli ad
adeguarsi alle fattispecie ipotizzate in sede statale, avrebbe, dall’altro, il pregic di evitare il sorgere di tributi scarsamente
armonizzabili con le esigenze generalj dell’ ordinamento tributario (si pensi alla ormai celebre “tassa sul tubo™).
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4} servizi a domanda individuale, organizzando risorse quali gestori di “offerte
pubbliche”, a fronte delle quali viene chiesto un compenso diretto (che
cotrisponderebbe ad una sotta di “prezzo™);

¢) servizi collettivi e/o individuali ai cittadini, rispettivamente nelle vesti di
produttori, titolari di redditi o consumatori.

Tale relazione tra il cittadino e le istituzioni pud giustificate Fimposizione da parte delle seconde
di tobuti, che lo colpiscono in quanto fruitore del servizio fornito dallente.

Sulla base di tali considerazioni é possibile proporre una risistemazione dell’assetto tributario
complessivo, coerente e, per quanto possibile, completa,

Una semplice redistribuzione del gettito tuttavia farebbe ricadere il Jederalising process nell’errore
gia commesso con il decreto n. 56/2000, che non ha previsto significativi poteri in capo alle Regioni
sui tributi compartecipati. Appare imprescindibile dunque riflettere e proporte modelli che consentano
agli enti di intervenire sul proprio gettito, prevedendo una serie di strumenti con,questo scopo.
- . +:Nel'presente elenio, i tributi vengono raggruppati in base alla fattispecie colpita. - -

)57 Prodievi sugh immobil ¢ sulle utenze: tale gruppo tiunisce 1 tributi che colpiscono le umiti
&:produttive — Ici, tributi sui rifiuti solidi, imposte st trasferimenti, Ire sulle uniti immobiliari
1zione e su quelle locate ~ e quelli connessi alPutilizzo degli immobili — principalmente le

imposte sull’elettricita, sul gas metano e sul gasolio da riscaldamento. Sono le politiche comunali e
provinciali a influite maggiotmente sul valore degh immobili, e ad attuare politiche di cui si giovano i
loro proprietari ed occupanti {si pensi alla pianificazione urbanistica, o alla competenza provinciale
sulla viabilita). Pertanto, i prelievi sugli immobili e quelli sulle utenze dovrebbero essere assegnati
prevalentemente ai Comuni, tranne una parte che dovrebbe andare alle Province.
Quanto in particolate ai prelievi sugli immobili,

* I'Ici dovrebbe andare totalmente ai Comuni,

* le imposte di registro dovrebbero rimanere a livello statale,

® una quota di tributi sui rifiuti solidi dovrebbe essere destinata alle Province, e il resto

dovrebbe rimanere ai Comuni.

ngﬁowznﬁﬁbmn“

® potrebbe essere potenziata la quota di prelievo sull’elettricita per usi domestici
assegnata ai Comuni, :
*e ugualmente si potrebbe aumentare la quota del gettito sullelettricits pet usi
& commerciali assegnata alle Province,

¢ andrebbe mantenuta una quota allo Stato, poiché spetta a quest’ultimo la competenza
in materia di politica enetgetica nazionale.

b) Prelievi sull automobite: a questo gruppo afferiscono (per citare i piu importanti) le accise sulla
benzina e sul gasolio per le automobili, il bollo-auto, Iimposta di registro, quella sulle assicurazioni
automobilistiche. I maggiori “servizi” di cui godono gl automobilisti possono ravvisarsi nella
manutenzione e nel’ampliamento della rete viatia, nellattivazione e manutenzione delle reti per la
citcolazione collettiva di persone o cose (poiché l'utilizzo dei mezzi pubblici da parte dei cittadini
comporta una migliore circolazione dei mezzi privati), la creazione di spazi di sosta, la limitazione dei
danni ambientali causati dalle emissioni dei veicoli Ancora, In questo senso si possono annoverare il
pubblico registro automobilistico e lo s#ress causato alle finanze pubbliche per i danni detivanti dagli
mncidenti stradali.

Mentre della maggior parte dei prelievi si giovano Stato e Regioni, in base al principio di
correlazione, insieme allo Stato — titolare della politica energetica e di competenze in materia di
viabilita nazionale — dovrebbero beneficiarne Comuni e Province, per i servizi che offrono.
Dovrebbero pertanto aumentare i gettiti per Comuni e Province, mentre dovrebbe scendere quello

regionale. Si pud pensare, in particolas

P~

* ad una sovrimposrs als e provinciale all’accisa sulla benzina e sul gasolio;

® ad una sovrimposta-comruriale e provinciale al bollo-auto.
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HBOH_H.MJ consentendo ai Comuni di manovrare le due sovrimposte (possibilmente solo quelli oltre
1 5.000 abitanti, compensando forfetariamente queli minori, o consentendo loro di associatsi ai
Comunt maggioti), aumenterebbe la responsabilizzazione del’ente; in particolare, poi, il bollo si
configurerebbe come una sorta di prelievo legato allo stazionamento delle automobili sul suclo
pubblico — con la possibiliti di ridurre Paliquota qualora il veicolo venga riposto nel garage, o di
aumentatla qualora lo stazionamento avvenga nelle zone pii pregiate dei Comuni

<) Predevi su alcolici, tabacchi ¢ gioch: sebbene siano destinati alle entrate erariali, sembrano prestarsi
piuttosto agevolmente a finanziate le Regioni, che costituiscono il livello al quale viene effettuata la
grande massa dei servizi pubblici a domanda individuale — tra cui spiccano la saniti e, se diverra legge
la c.d. dewolution, listruzione.

Due ordini di ragioni confortano lo spostamento (totale o parziale) a livello regionale di tali .
gettiti: da un lato, il fatto che in tal modo consumi “non meritevoli” (come 1l gioco e il consumo di.- -
alcol e tab unnow..“.mwwnuwmﬂn_u_uﬂo quelli wbnnﬁnﬂomu come la saniti e _.wwgmonmml.._ﬁup:@_ﬁmo_ 5 wmhﬂno_»n
i prelievi su alcol'e tabacco si configurerebbero come “fizket preventiviZiitispet ] i

e

. -+ Sanitarie cui possone andare incontro coloro i quali ne fanno nso.~ - - - -

d) Irap: come le entrate relative alle grandi utenze elettriche e al gasolio per autotrazione,
costituisce un prelievo sullz produzione. Tuttavia, a differenza delle altre due voci, delle quali beneficia
lo Stato, l'imposta sulle attivita produttive finanzia le Regioni.

Quest’ultimo aspetto non sembra cotrispondere adeguatamente al principio di correlazione. La
ragione sottostante tale prelievo sulla produzione pare consistere negli incentivi in conto investimenti,
innovazione, esportazioni, nuova occupazione; nella politica monetatia e dei cambi, nella regolazione
della concorrenza, nella protezione dei marchi e dei contratti, nella creazione di muove infrastrutture.
Si tratta di interventi di cui é capofila lo Stato.

Sarebbe dunque coerente che il gettito Irap affluisse allo Stato; tuttavia, in una fase transitoria,
Fipotesi piu realistica & che una patte soltanto vada allo Stato, mentre una quota notevole del gettito
Irap dovrebbe rimanete alle Regioni. Inoltre, il potere dintervenire sull’lrap da parte delle Regioni
potrebbe essere rivisto, e coordinato con IIre: gli enti potrebbero mantenere la facolti di modulare
Ialiquota solo per le societd di capitali, come verra spiegato piu avanti.

L’Irap, una volta divenuta imposta prevalentemente statale, costituirebbe un prezioso strumento
per lo sviluppo della produzione e dell’occupazione; potrebbero infatti essere previsti la deduzione
degli investimenti, o altri accorgimenti per stimolare le attivita produttive.

€) Prelev sui redditi: costituiti essenzialmente da Ire e Ires, si situano a fronte di prestazioni di
sicutezza sociale etogate soprattutto dallo Stato (come pensioni, indennity di malattia -
disoccupazione) e di quelle assistenziali che gravano sul Comune (rette degli ospizi per anziani a basso
reddito, degli asili e delle scuole materne per famiglie bisognose; integrazione dei canoni di affitto pet
chi non ¢ in condizione di cottisponderli).

Appare dunque ragionevole che buona quota delllre rimanga a livello centrale, cui spetta
Poneroso compito di finanziare il deficit degli enti previdenziali. Tuttavia, accanto a tale quota, pate
ragionevole prevedete due sovrimposte:

® una a livello regionale, su cui gravano la saniti e (in prospettiva ) Pistruzione, e
pet compensare le esenzioni e le agevolaziont sui Zckef e sulle tariffe,
.T..rt,_.crnb. ﬂ ® una a livello comunale, che, come si & visto, eroga sostanziose prestazioni di
assistenza. : :
Su tali sovrimposte gli enti dovrebbero avere margini di manovrabilita. Proprio per tale ragione appare
ragionevole limitare la manovrabilitd dells quota regionale dell’Irap-al solo gettito dalle societd di ~
capitali; infatti, le altre attivitd soggette all'lrap versano anche un tributo Ire, sul quale le Regioni
avrebbero poteri d’intervento. ‘
Nel caso delllre, la legge generale sul sistema tributatio potrebbe quantificare la sovrimposta — o
quantomeno fissarne l'aliquota massima, per poi precisatla in una norma successiva — e stabilire,

36




almeno a grandi linee, in quali termini Comuni e Regioni possano intervenire sul gettito. Potrebbe
stabilitsi che gli enti, oltre a poter modulare Paliquota, possano introdutre deduzioni In questo senso
depone ad esempio il sistema spagnolo, che prevede per le Regioni la possibiliti di intervenire
sullaliquota e di introdurre deduzioni per circostanze personali e familiari e per investimenti, con
piena autonomia nel decidere su quali basi attribuite le deduzioni, e nel quantificarne i limiti®.
Conviene precisare che, a differenza di quanto accade nel contesto iberico, sarebbe utile mantenere
allo Stato il compito di stabilire la progressivita mm..__mBHuOmSmh a Regioni ¢ Comuni spetterebbe solo di
fissare _v&ﬁsonw della \éﬁ\b.wbmp

L’Ites, invece, rimatrebbe al centro: Ia collocazione del gettito al livello statale pare in linea con il
principio di correlazione. E tale livello di governo generalmente a finanziare gli incentivi alle attivita
produttive, gran parte dei quali riguardano le sole societi di capitali; inoltre, sullo Stato pesano gli
effetti dei deficzt derivanti dagli investimenti pubblici in infrastrutture, di cui ‘beneficiano soprattutto le
grandi imptrese — anche in termini di commesse. Infine, la_ difficolta di attribuire 2 ‘Gascun territotio il
nohﬂmpuom&nﬁnn mnwﬂﬂo Hnnm rende mﬁﬂnognbﬁn mquonnﬂo_n i mnnmbgmoﬂo & n&n Evﬁo .

) v ﬁ»ﬁg&o& & una Euwom.ﬁ sui: noBEE nonB»F woﬁnzun nmmnmm%m_ﬁn»np wnh mEEEm_.Hn Anclies
consumi meritoti — come i servizi sociali, 77 primis sanita ed istrazione. o TERIRTIEE
Potrebbe dunque ripensarsi IIva, concependo una

® compartecipazione regionale, per finanziare 1 servizi sociali pin gravost
(appunto, saniti ed istruzione, qualora quest’ultima diventi di competenza regionale con
la riforma all’esame del Patlamento). Potrebbe garantirsi che I'Iva destinata alle Regioni
derivi effettivamente dal consumo e non da lintero imponibile assoggettato all'Iva,
stabilendo che il gettito su cui é calcolata la compartecipazione giunga dalle sole vendite
al consumo; in questo senso, gia la finanziaria per il 2004 prevede Pindividuazione nella
dichiarazione Iva delle vendite al consumo;
® compartecipazione comunale, volta a sostenere i servizi sociali erogati dal livello
di governo pii vicino al cittadino. Tale compartecipazione avrebbe caratteristiche
peculiarii se ne avvantaggerebbero i Comuni oltre i 5.000 abitanti; inoltre, la
pattecipazione sarebbe limitata alla sola Iva raccolta da alcune attiviti, come le edicole, i
distributori di catburante, le rivendite di sali e tabacchi.
A medio termine, si pud pensare anche a dei poteri d’intervento sullIva, per 1 quali € tuttavia
necessatio il preventivo assenso del’Unione europea.
Dalla compartecipazione all'Tva potrebbero poi derivare effetti virtuosi per lo stesso mercato di
consumo: gli enti territoriali sarebbero stimolati a conoscere pill dettagliatamente il mercato, per
influenzare il gettito del tributo. Una maggjore conoscenza del territotio avrebbe dei riflessi positivi
sulla politica di rilascio delle licenze commerciali, di servizi alle imprese e piti generalmente di
insedtamento delle attivita.

I} risultato complessivo della riorganizzazione dei tributi vedrebbe il passaggio dal centro alla
periferia di consistenti porzioni di gettito, cui si accompagnerebbero rilevanti poteri d’intervento sulle
entrate. L'effetto satebbe generalmente responsabilizzante, perché incentiverebbe le politiche regionali
e locali volte ad aumentare la base imponibile e la lotta allevasione. Ad esempto, nel caso dell'lva
satebbe relativamente agevole individuare la consistenza dell’evasione, in base alla differenza tra
consutnt regionali misurati dall’Istat e quelli contenuto nelle dichiarazioni fiscali.

Per contro, I'unico tributo ad accentrarsi sarebbe I'Irap, la cui collocazione regionale ha finora
destato discussioni: 1z base imponibile é decisamente disomogenea tra i tertitori del Paese, e di luogo a

% La LOFCA stabilisce soltanto il limite massimo della Sﬁﬁﬁﬁnﬁmm_oan, e che e an_g.: possano intervenire
sull'aliquota e introdwre deduzioni. E una leppe successiva, che da effettivamente luogo alla cessione parziale del tributo, a
quantificare la compartecipazione, precisare il tipo di deduzioni introducibili, ¢ affidare alle Regioni il compito di stabilire un limite
alle medesime deduzioni.

® Nel sistema spagnolo, & previsto soltanto che le Regioni debbano adottare delle aliquote progressive, e lo stesso numero di
scaglioni previsti dallo Stato.
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gettiti fortemente sperequati. La collocazione al livello statale costituitebbe quindi nna ragionevole
soluzione per eliminare 1l problema emerso. .

7.2. Tributi propri regionali e in particolate sulle addizionali all’imposta sui redditi
rinforzate da meccanismi di sussidiarieta fiscale

Pet quanto riguarda la natura dei tributi propri, si segnala la opportunita di privilegiare i tributi di tipo
commutativo, connessi con il territotio non necessariamente retti dal principio del beneficio, ma
sicuramente tributi di scopo e tributi contro-prestaziorie o corrispettivi. Oltre a quanto specificato in
precedenza (v. §

Tale condivisibile deve perd essere iintegrata con quanto espresso nel tapporto annuale sull’attivita
2002 dalla Commissione per la spesa pubblica, dove le caratteristiche ideali di un tributo regionale
- vengono ravvisate nelle addizionali all’imposta sui redditi, precisando che dovrebbe essere introdotto
-+ i qualche vircolo alla scala di aliqiote che possono inteodotte a livello, nszionale. Gi &l mofnento
“~attualé si &assistito; infatti; ‘nm.l_\umﬁwwmwﬁmmmmm_mnwwm‘mﬁowoﬂwﬁ_.mun‘"._&mn,nnnn_.nhwonmmﬁxm “esempio, dal
2002 le Marche hanno previsto scaglioni per cui fino a 10.000 € P'aliquota dell’addizionale & deilo 0,9
mentre oltre i 70.000 € diventa del 4%. E’ chiaro che in questo caso ¢’ il rischio di aumento eccessivo
della progressivita: dall’altra parte in base al principio “ane man, one ofe” risulta meno compromettente
dal punto di vista elettotale scaricare 'imposta su pochi redditi alti che su molti redditi bassi.

Rispetto alle addizionali occorre misurarsi con Iobiezione per cui queste, rispetto ai tributi
propri, garantiscono un limitato livello di autonomia impositiva. Quest'obiezione pud essere, infatti,
superata attraverso lapplicazione alle addizionali di meccanismi di “sussidiarieti fiscale”. La
cotnpetenza su molti settori del Weffare € ormai sempre pitt regionale o locale, per cui risulterebbe
moderno ed innovativo consentire alle Regioni (ed eventualmente agli Enti locali) di poter disporre la
detraibilita dalla quota deli’addizionale di quel sistema dei Voucher e buoni sociali che diffondendosi in
misura sempre maggiore costituisce uno dei principali elementi d’innovazione dei modelli di Weare
locale. Basti pensare alla previsione del buono anziano (una somma mensile che alcune Regioni
assegnano agli anziani non autosufficienti e che, aggiungendosi all'assegno di accompagnamento,
consente spesso a questi soggetti di rimanere in casa e di evitare il ricovero in RSA, che peraltro
costerebbe alla Regione cifre ben maggiori del buono), ai buoni scuola (diffusi ormai in numerose
Regioni, dall’Emilia Romagna al Veneto), o ai buoni per Pacquisto dej servizi sociali previsti anche
dalla legge quadro sull’assistenza. Si tratta di strumenti diretti a concretizzare misure di Welfare non
paternalistiche, tivolte a favorite la liberta di scelta del cittadino (che pud spendere il Vouher presso
strutture accreditate, in concorrenza tra loro). Nel concreto funzionamento del sistema dei oucher,
allo stato attuale & impossibile per le Regioni e gli altti enti locali evitare di imporre un complicat
- passaggio burocratico alle risorse dei cittadini. Questi, infatti, pagano le imposte che dallo Stato
vengono poi, dopo diversi passaggi, ridistribuite agli Enti locali; il cittadino & costretto a compilare
moduli e a presentare documentazioni per ottenere il ouher; PEnte locale, infine, riassegna loto la
cifra cottispondente al Voucher. Si tratta di un complicato giro burocratico che comporta costi non
indifferenti per le amministrazioni locali e notevoli perdite di tempo per i cittadini. La detraibiliti dei
buoni dalle addizionali eviterebbe di trasformare i cittadini in “assistiti” semplicemente consentendo di
dettarre dalla quota locale la spesa per i Voucher concesst dagli Enti sub statali Questi ultimi
tisparmierebbero sull’organizzazione burocratica (che spesso assume dimensioni non indifferenti:
occorre predisporre uffici, controlli, ecc.) e i soldi dei cittadini timarrebbero nelle loro tasche evitando
tuttl 1 ‘passaggi prima descritti Da qui la sussidiarietd fiscale: attraverso la detrazione si evita di
trasformare un cittadino, che avrebbe risorse proprie per assolvere alle esigenze sociali, in un assistito
che deve richiedere le tisorse che il fisco gl ha portato via, con una conseguente lesione della propria
dignitd persopale. - T

In altre parole, riconoscendo Papplicabiliti di questa sussidiarieti fiscale si limiterebbe il rischio
dellaumento della pressione fiscale, perché si ridurrebbero i costi burocratici ditetti; sarebbe inoltre
favorita l'apertura verso soggetti diversi da quelli burocratici tradizionali nella erogazione di servizi di
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pubblica utilita; si aumenterebbe conseguentemente la liberta di scelta dei cittadint; infine, si-otte

il risultato di qualificare in senso maggiormente autonomistico le addizionali senza creare sov
difficoltd gestionali soprattutto alle imprese (se verranno elabotat — come & possibile - adeguati
meccanismi diretti ad evitare complicazioni di gestione). .

E’ importante infine ricordare che in Spagna, dove le Comunitdi autonome sono state
recentemente dotate del potere di introdurre detrazioni e deduzioni proprio sulle imposte sui reddit®*,
questa previsione ha ottenuto Peffetto di far ridurre la pressione fiscale sui redditi di circa tre punti
percentuali®: una volta che il potete di concedere agevolazioni si avvicina al cittadino ¢ difficile che
Pente politico possa non esercitarlo.

Una minore propensione alPapplicazione della sussidiarieta nell’ambito del federalismo fiscale,
st registra invece nel modello tedesco. Nonostante la legislazione statale, come si & visto (cfr. cap. IV,

- §4), sia caratterizzata da una forte applicazione della sussidiariets fiscale otizzontale (specie verso la

_ famniglia), i modello federale tedesco lascia, invece, poco spazio, a questo tiguardo, alla legislazione dei

.. Lénder; tendendo ad accentrare le competenze normative in capo alla Federazione. Le Regioni -
.2 tedesche legiferano solo’ sulle imposte locali di ¢onsumo e di lusso (imposte su gioco, cacdia, pesca, . .

.3} cani;seconde.case, imballaggi h..mvn“mwbmnvmn_ hafing"quindi scarsa possibilita di introdurre agevolazioni - -

M R

o sgravi fiscali per favorire l'autonoma risposta sociale ad esigenze di pubblico interesse. Metita,
tuttavia, di essere segnalata la recente notizia sull'istituzione di una commissione parlamentare
composta da 32 deputati (16 provenienti dal Bundestag e 16 dal Bundesral) che dovra presentare, entro la
fine del 2004, un progetto di tiforma del federalismo tedesco introducendo elementi di competitiviti
nel sistema.

8. La perequazione.

In materia di perequazione, si esamineranno separatamente le problematiche connesse alla
perequazione delle capaciti fiscali (secondo quanto dispone latticolo 119, terzo comma, della
Costituzione) e quelle relative alla residue forme di perequazione dei bisogni (risorse aggiuntive ed
interventi speciali, ai sensi del quinto comma dellarticolo 119 della Costituzione).

8.1 La perequazione delle capacits fiscali

Il terzo comma dell’articolo 119 della Costituzione prevede che lo Stato (che, sulla base del
precedente articolo 117, comma 2, lettera e), dispone in materia di una competenza legislativa
esclusiva) istitnisca un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore
capaciti fiscale per abitante.

Il meccanismi perequativo in discorso deve, pertanto, intervenite per colmare gh eventuali gap tra
le necessita di spesa di ciascun ente e le relative capacita fiscali. Naturalmente, tale meccanismo deve
operare sulla base di parametti e di fattori strutturali ed ogpettivi, senza essete influenzato dalla diversa
efficienza raggiunta o dalle diverse politiche, fiscali e sociali, discrezionalmente condotte da ciascun
ente. Occorre, pertanto, considerare, per ciascun livello di governo e per clascun ente, le necessita di
spesa determinate al livello standard (o efficiente) e non al livello effettivo. Cid comporta,
evidentemente, la necessiti di definire i livelli di spesa szandard,

 Nel 1996 ¢ stato attribuito alle Comunita Autonome il 15% del gettito — aliguota innalzata at 30% una volta devolute alle
Comunita le competenze in materia d’istruzione non universitaria — détl’imposta sui redditi, prevedendo inoltre che le Comunita
potessero modulare, mantenendo la progressivitd dell’imposta, del 20% 1aliquota di compartecipazione, e introdurre detrazioni per
circostanze personali e familiari. Dal 2001 i poteri delle Comunita si sono ulteriormente accresciuti,

% Se le Comunita non fossero intervenute sui tributi loro attribuiti, negli anni 1997-1998 il gettito Irpef sarebbe aumentato
del 13,38%, mentre I'aumento effettivo & stato stimato in 10,62%. Dunque, complessivamente le Comunita hanno utilizzato i propri
poteri normativi sull’Imposta sui redditi per diminuire la pressione fiscale.
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In mﬁowom#o va temuto presente, che ! modello dei costi standard, gia estremamente diffuso nel . -

settore privato, ¢ da molti anni impiegato anche in importanti comparti del settore m:uvwrno Hw_o. .
modello andrebbe, pertanto, nltetiormente implementato e mnnnﬂn_ﬁuﬁo .

Il riferimento, operato dal testo costituzionale ai “territori”, dovrebbe intendersi nel senso che la
quantificazione delle spese degli enti territoriali debba riguardare, distintamente e separatamente, le
Regioni, le Province e i Comuni. Per Panalisi delle spese, pare omﬁonn_.ﬁo considerare soprattutto
quelle di parte corrente, dato che le spese per investimenti, oltre a vatiare notevolmente anno per
anno, vengono finanziate spesso attraverso l'indebitamento o con forme di project financing, cioé con
strumenti fortemente legati alla capacita di progtammazione e di attrarre investimenti propria di
ciascun ente. Manca, in altri tetmini, la possibiliti di valutare le spese d’investimento in base ad
elementi oggettivi, indipendenti dalle scelte politiche degli enti. Del resto, il medesimo articolo 119
della Costituzione, quarto comma, prevede che la disttibuzione del fondo perequativo contribuisca a .
garantire, insieme alle altre entrate, 'esercizio ordinario delle funzioni ~ non anche Ia wommEEﬂm.‘.‘
d’investire. Le spese da mﬁmbnrwnn in considerazione dovrebbero essere mcm_._n Hn_»nqn alle funzioni nrm__
tutti glienti sonc chiamati ad esercitare e, quindi, quelle essenziali i diffuse. Cio comporta unia:

‘ ..mmvoﬂmmm Ann_ esclusiva) responsabilita dello Stato, che ha titolo a stabilire le m:h.u_onm w.:nvﬁnn a monnr,ﬂ... :

enti, ai sensi dellarticolo 117, comma 2, lettere m) e p), della Costituzione, funzioni cui cottisponde il
meccanismo di garanzia, riferito alla sufficienza delle risorse complessivamente disponibili di cui ai
commi 2 e 3 dellarticolo 119 della Costituzione, come & stabilito nel comma 4 di tale articolo.

Infine, occorre non soltanto individuare le funzioni, ma altresi valutare il fabbisogno normale
Aﬂo_w facendo riferimento a condizioni appropriate di efficienza) che lo svolgimento di esse comporti;
cio con riferimento ai livelli ritenuti appropriati di dette funzioni.

Andranno, inoltre, presumibilmente considerati altri indicatori di efficienza, quali quelli connessi
al recupero dell’evasione fiscale (da fissare ovviamente su basi realistiche), e alla “abilit contrattuale”
nel contenere il costo del personale, specie ove si diffondano anche nel settore pubblico modelli di
contrattazione su base regionale.

La Carta costituzionale non contiene un’opzione netta per it modello della perequazione verticale
rispetto 2 quella orizzontale. Inoltre, validi motivi teorici consiglierebbero di impostare il sistema di
perequazione su due livelli, uno dallo Stato alle Regioni per la copertura del fabbisogno di area
regionale Aﬂo.w della Regione e degli Enti locali che rientrano nel territotio di ciascuna) ed uno dalla
Regione nei confronti dei rispettivi Ent locali. In molti paesi federali, d’altra parte, la @mhnmgﬂon_n é
strutturata proprio in questo modo, € anche nel nostro Paese un modello di questo tipo é gia applicato
in due Regioni a statuto speciale (Valle d’Aosta e Friuli Venezia Giulia) e nelle Province autonome di
Trento e Bolzano.

Tuttavia, nel documento Regioni - Enti locali del 18 giugno 2003 sugli aspetti strutturali del
federalismo fiscale (che, come accennato in apertura, PAcoFF ha assunto come base di partenza dei
propri lavori) si prevede che lo Stato resti direttamente responsabile della perequazione sia nei
confronti delle Regioni che nei confronti degli Enti locali, con una netta preferenza per il modello
classico della perequazione verticale. Pur nelPambito di tale modello, pare comunque opportuno
differenziare applicazione dei meccanismi petequativi fra i diversi livelli di governo.

In questa prospettiva, il riferimento al “fondo” contenuto nel terzo comma dell’articolo 119 della
Costituzione non dovtebbe essere inteso in senso restrittivamente precettivo. Pertanto, dovtebbero
essere Individuati pin fondi perequativi, uno regionale, uno provinciale, uno comunale ed, in
prospettiva, uno per le Cittd metropolitane.

In merito al riparto di tali fondi, occorre premettere che la possibile, nuova configurazione del
sistema tributatio, quale prospettata nel precedente paragrafo 4.2, appare (anche in base alla
simulazioni condotte dai Gruppi di lavoro) molto meno sperequata rispetto al passato. Cio significa
che, adottando il modello della @nnnmﬁmﬁouﬁ verticale, se si tarano le quantiti delle tisotse tributarie in
maniera tale da mandate in pareggio, o in wHmeHES del pareggio, le situazioni con il rapporto pii alto
tra gettito e spese, gh sbilanci dei territori pit poveri (ovvero la distanza da uno di tale rapporto)
sisulteranno gravi ma non cosi drammatici da rendere preponderante il peso delle entrate da
perequazione, e quindi da produtre un sostanziale svuotamento dell’autonomia a base tributaria. Il
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coniugio tra principio di correlazione e ptincipio di capacita contributiva, inoltre, indica la via per una
perequazione nel segno della spinta allefficienza della gestione pubblica, e non nel segno della
deresponsabilizzazione della medesima, come si potrebbe temere. Cio pare consentite di uscire dal
circolo vizioso dell’autoreferenzialita dei tributi (implicita nella perequazione al 90% delle capaata
fiscali, proptia del decreto 56/2000).

In questo quadro, 'estremo superiote della perequazione va indicato nelle vicinanze del 100%,
mentre estremo inferiore (caso di inefficienza segnalato da tutti gli indicatori) andrebbe fissato
tenendo conto che, ponendo lo sforzo fiscal-contrattuale al massimo (aliquote e #ckes al livello piv
elevato; retribuzioni pubbliche al livello pin contenuto possibile), PEnte locale o la Regione possa
comunqgue pareggiate il bilancio. E’ infatti opportuno riservare il commissariamento solo per le
situazioni estreme ?& mmnbp?o mancanza di offerta delle prestazioni ommobNm»E

La perequazione, cosi impostata, fugherebbe definitivamente .1 gravi timori connessi alla
tealizzazione del federalismo fiscale._Infatti il Sud sarebbe mm:hﬁo w=unmmﬂnnnm ma non correrebbe
-ogni caso il pericolo di &mﬁnﬁﬁﬁonn dei livelli dei servizi sociali; a causa dellinsufficienza del
finanziamento (salvo che mF H non domrmn.o n_nnannn &HEEHm alcuiie” wnommﬁ_oar per rimediare alla
propria inefficienza-senza fare “pienc ticorss al B»mmEuo sforzo lmmqhunwm“nioﬁm»ﬁnv ~Anche alcuni’..
@oﬁnnusb conflitti istituzionali wn_,.mmnn_uwnno la loto ragione d’essere. Ad mmnE@Ho Peffettnazione della
perequazione pet i Comuni, una volta che venga a coinvolgere masse di nisorse finanziarie limitate
(come accadrebbe con un’assegnazione dei tributi fondata sugli immobili e sulle automobili), e in ogni
caso veda prevalere gli aspetti tecnici (fissazione degli standard), perderebbe la forte valenza politica
che riveste oggi. Se cosi fosse, anche I'eventuale scelta tra il mantenimento allo Stato della
responsabilitd di tale perequazione, oppure il passaggio alle Regioni, oppure ancora il passaggio ad
organismi collegati al Senato federale, potrebbe essere accettabile, anche se pur sempre in base a dosi
elevate di ragionevolezza tecnica.

8.2 La perequazione dei bisogni: risorse aggiuntive ed interventi speciali.

Il quinto comma dellarticolo 119 della Costituzione® costituisce una sorta di “clausola di
chiusura” del sistema, consentendo allo Stato (individuato, evidentemente, quale garante ultimo dei
valoti dell’unita giuridica ed economica dell’ordinamento, valori direttamente presidiati dall’articolo
120, secondo comma, ma agevolmente ricollegabili al fondamentale articolo 5 della Costituzione)
Peffettuazione di interventi volti a colmare le lacune dei meccanismi ordinari di finanziamento delle
funzioni di spettanza degli enti territoriali sub-statali.

La formulazione della disposizione rivela immediatamente la ratio ad essa sottesa. L'obiettivo
petseguito dal legislatore costituzionale & quello di affiancare alla perequazione in ragione della minore
capacita fiscale di alcunti territori (prevista dal precedente comma 3), una forma di perequazione basata
su indicatori di bisogno, che tengano conto, allo stesso tempo, delle differenti dotazioni infrastrutturali
possedute e della diversa onerosita dei servizi erogati da ciascun ente territoriale, oltre che di esigenze
di spesa di carattere eccezionale.

In questa prospettiva, lerogazione di risorse aggiuntive e/o di interventi speciali pate
inquadrabile allinterno della competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di “perequazione
delle risorse finanziarie”, ex articolo 117, secondo comma, lettera ¢), della Costituzione. Un siffatto
obiettivo ed un tale inquadramento sistematico giustificano, evidentemente, la conservazione, a livello
centrale, di ampi poteri di governo degli strumenti & gws, poteri che possono tradursi anche
nellapposizione di-vincoli di destinazione alle risorse finanziarie eventualmente erogate. Il rischio
implicito in una tale ricostruzione é quello di consentire la conservazione o la perpetuazione di schemi

6 «pgr promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietd sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro
funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effetiua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni®.
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coniugio tra | principio di correlazione e principio di capaciti contributiva, inoltre, indica la via per una
perequazione nel segno della spinta allefficienza della gestione pubblica, e non nel segno della
mﬂ.&monwughnuﬁoum della medesima, come si potrebbe temere. Cid pare consentire di uscire dal
circolo vizioso dell’autoreferenzialiti dei tributi (implicita nella perequazione al 90% delle capacita
fiscali, propsia del decreto 56/2000).

In questo quadro, I'estremo superiore della perequazione va indicato nelle vicinanze del 100%,
mentre Pestremo inferiore (caso di inefficienza segnalato da tutti gl indicatori) andrebbe fissato
tenendo conto che, ponendo lo sforzo fiscal-contrattuale al massimo (aliquote e #ekef al livello pit
elevato; retribuzioni pubbliche al livello pii contenuto womm_._um& PEnte locale o la Regione possa
comunque pareggiare il bilancio. E’ infatti opportuno fiservare il commissariamento solo per le
situazioni estreme Amm nmnnnmﬁo mancanza di offerta delle prestazioni m.mmnﬁus_@

La perequazione, .cosi impostata, fugherebbe definitivamente i gravi timoti connessi alla
realizzazione del federalismo me_n _Infatti il Sud sarebbe mmEno alPefficienza, ma non correrebbe in .
omE numo i @nnno_o di differenziazione dei livelli dei servizi sociali, a caus mnwuBmﬁmmﬂnnN» del
ento Aww_ﬁo chie gli enti‘hon’ ¢om§o decidere di ridurre alcune prestazioni, per timediare alla

P T G- T P et

-+ 7 propriavinefficienza Senza-fare: pieno-ricotso al _massimo | sforzo: fiscale e contrattuale): Anche alcuni -

ﬁoﬁnnﬁ_&r conflitti istituzionaki perderebbero Ia loro ragione d’essere. Ad esempio l'effettuazione della
perequazione per i Comuni, una volta che venga a coinvolgere masse di risorse finanziatie limitate
(come accadrebbe con un’assegnazione dei tributi fondata sugli immobili e sulle automobili), e in ogni
caso veda prevalere gli aspetti tecnici (fissazione degli standard), perderebbe la forte valenza politica
che riveste oggl Se cosi fosse, anche leventuale scelta tra il mantenimento allo Stato della
responsabilita di tale perequazione, oppure il passaggio alle Regioni, oppure ancora il passaggio ad
organismi collegati al Senato federale, potrebbe essere accettabile, anche se pur sempre in base a dosi
elevate di ragionevolezza tecnica.

8.2 La perequazione dei bisogni: risorse aggiuntive ed interventi speciali,

Il quinto comma dell’articolo 119 della Costituzione® costituisce una sorta di “clausola di
chiusura” del sistema, consentendo allo Stato (individuato, evidentemente, quale garante ultimo dei
valori dell’'unitd giuridica ed economica dell’ordinamento, valori direttamente presidiati dall’articolo
120, secondo comma, ma agevolmente ricollegabili al fondamentale articolo 5 della Costituzione)
Peffettuazione di interventi volti a colmare le lacune dei meccanismi ordinari di finanziamento delle
funzioni di spettanza degli enti territoriali sub-statali.

La formulazione della disposizione rivela immediatamente la rafio ad essa sottesa. L’obiettivo
perseguito dal legislatore costituzionale ¢ quello di affiancare alla perequazione in ragione della minore
capacita fiscale di alcuni territori (prevista dal precedente comma 3), una forma di perequazione basata
su indicatori di bisogno, che tengano conto, allo stesso tempo, delle differenti dotazioni infrastrutturali
possedute e della diversa onerosita dei servizi erogati da ciascun ente tetritoriale, oltre che di esigenze
di spesa di carattere eccezionale.

In questa prospettiva, I'erogazione di risorse aggiuntive e/o di interventi speciali pare
inquadtabile all'interno della competenza legislativa esclusiva dello Stato in matetia di “perequazione
delle risorse finanziarie”, ex articolo 117, secondo comma, lettera e), della Costituzione. Un siffatto
obiettivo ed un tale inquadramento sistematico giustificano, evidentemente, la conservazione, a livello

‘centrale, di ampi poteri di governo degli strumenti d¢ gws, poteri che possono tradursi anche
nell’apposizione di-vincoli di destinazione alle risorse finanziarie eventualmente erogate. Il rischio
implicito in una tale ricostruzione & quello di consentire la conservazione o la perpetuazione di schemi

* “Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione ¢ la solidarietd sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro
finzioni, lo Statc destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane & Regioni™.
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tipici della c.d. finanza derivata, il cui (almeno tendenziale) superamento costifuisce requisito
irripunciabile ai fini dell’implementazione di un moderno modello di federalismo fiscale, che non pud
non basarsi sulla (almeno tendenziale) cotrispondenza fra decisioni di entrata e di spesa, allo scopo di
garantire accountability di tutti i livelli di governo. Tale rischio ¢ stata lucidamente prospettato dalla
stessa Corte Costituzionale (sentenze nn. 370/2003, 16/2004 e 49/2004), la quale (come anticipato nel
paragrafo 2) ha individuato con chiatezza e precisione le condizioni in presenza delle quali il ricorso a
quelli che in sostanza sono trasferimenti di risorse vincolate risulta ammissibile e non si traduce in una
indebita ingerenza nei confronti dellautonomia finanziaria ed amministrativa dei livelli di governo
regionale e locali:

1) in primo luogo, deve trattarsi di strumenti aggiuntivi tispetto al finanziamento
integrale delle funzioni normali, in conformita alle finalita di perequazione e garanzia enunciata
dalla norma costituzionale. In questo senso, le risorse aggiuntive e gli interventi speciali non
_uommoao essere utilizzati (come talora suggerito in dottrina) per Bnnmnﬁm il fondo perequativo

“di cui al terzo comma dellarticolo 119 della Costituzione, in admnno onan wnnnmbﬁov .
. nmwoﬁ_cno ad una logica A&qﬂm& di perequazione dei bisogni; : :
A r\wﬂ.rau. s a2 ..,.rmq,w.mwv

: 52 Irmnnon&ﬁuuunnﬂn “tali strumenti devono esseté indirizzati nﬁ_ enti'o- nmnnmoﬂn dis--
“enti- deferminati ¢ non alla mmbﬁ&:w degli enti m@@ﬁﬁbnﬁﬂ ad un determinato livelio di
governo. E, quindi, escluso il ficotso a trasferimenti “a pioggia”, ma si impone una politica di
erogazione di risorse mirata e specifica dal punto di vista dellindividuazione des destinatari;

3 infine, laddove i finanziamenti rignardine ambiti di competenza delle Region,
queste — pet lesigenza di rispettare il riparto costituzionale delle competenze fra Stato e
Regioni ~ devono essere coinvolte nell’esercizio delle funzioni di maomnﬁuhnwﬁcun e di riparto
di fondi all’interno del proprio territorio.

La dottrina si & a lungo impegnata nellindividuare il senso della distinzione, operata dalla norma
costituzionale, fra risorse aggiuntive, da un lato, ed interventi speciali, dall'altro. In proposito, la
soluzione che pare pii corretta sembra essete quella di ricondurre tale bipartizione alla differente
natura delle spese che ciascuna tipologia di strumento concotte a finanziare. Da questo puato di vista,
le risorse aggiuntive potrebbeto essere finalizzate a garantire la copertura di spese di natura corrente
relative a funzioni straordinarie che Yente beneficiario & chiamato ad esercitare (ad esempio, per far
fronte alle conseguenze di un disastro ambientale quale un’alluvione o un terremoto). ,

Gli interventi speciali, vicevetsa, potrebbero conttibuire (eventualmente mediante 1 meccanismo
del cofinanziamento) a sostenere la politica di investimenti degli enti sottodotati dal punto di vista
infrastrutturale, allo scopo di consentire il recupero di quei ggp nella dotazione di fattori produttivi che,
in molte aree del Paese (specialmente nel Mezzogiorno) si traducono in maggiori costi (ed in risultati
meno performanti) nell’erogazione dei servizi. In quest’ottica, ¢ evidente che un’oculata politica degli
investimenti potrebbe rendere meno drammatica la questione della perequazione delle capacita fiscali.

In termini operativi, alla luce della ticostruzione appena operata, risorse aggmntive ed interventi
speciali potrebbero confluire ed essete gestiti nel’ambito di due distinti fondi speciali:

1) da un lato, un fondo speciale di solidatieta, destinato a garantire la copertura di
spese eccezionali di natura corrente;
2) dall’altro, un fondo speciale per gli investimenti, destinato a colmare 1 divari

territoriali nella dotazione o nel fabbisogno di infrastrutture.

1l governo di tali fondi resterebbe allo Stato (che potrebbe naturalmente prevedere il carattere
vincolato delle relative erogazioni), ma con il concorso ed 1l contributo (oltre che degli enti beneficiari,
anche e soprattutto) delle Regioni, secondo quanto imposto dalla richiamata gurisprudenza
costituzionale. La valotizzazione del molo regionale specialmente rispetto alla politica statale degh
investimenti consentirebbe, inoltre, di assicurare una sinergia fra i descritti strumenti di diritto intetno
ed i fondi di origine comunitaria (in primis 1 mOb& strutturali), nella cui gestione le Regioni svolgono,
come noto, un ruolo di primo piano.
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9. Quale disciplina per le Regioni speciali.

(da vedere se compilare oppure no).




